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Hoofdstuk 1     Inleiding 
 
1.1 Achtergrond 
De groep bedrijven met één werkzame persoon neemt in onze maatschappij een steeds 
prominentere plaats in. Dergelijke bedrijven worden in onze samenleving ook wel aangeduid 
als zelfstandigen zonder personeel (zzp'ers). Het Interdepartementaal Beleidsonderzoek (IBO) 
omschrijft een zzp'er als ‘een persoon die een inkomen verkrijgt door voor eigen rekening en 
risico een bedrijf of beroep uit te oefenen en geen personeel in dienst heeft’.1 Wanneer hierna 
gebruik wordt gemaakt van het begrip zzp'er, wordt dat in deze betekenis bedoeld. 
 
Het aantal zzp'ers is in de afgelopen 10 jaar met bijna 50% toegenomen naar een totale 
omvang van 1.171.205 in het vierde kwartaal van 2015.2 Het CPB voorspelt dat de groep 
zzp'ers bij ongewijzigd beleid in 2030 bijna 15% van de werkzame beroepsbevolking vormt.3 
In vergelijking met andere landen in de EU nam het aantal zzp'ers in de Nederlandse 
beroepsbevolking in de laatste 10 jaar aanzienlijk sneller toe dan gemiddeld in de EU.4 Ook 
binnen de EU zijn de cijfers indrukwekkend. De groep zzp'ers valt aldaar onder een breder 
gedefinieerde groep van micro-ondernemingen: dat zijn bedrijven met minder dan 10 
werknemers.5 Deze groep micro-ondernemingen vormen samen met kleine en middelgrote 
bedrijven 99% van de bedrijven in de EU (in totaal 21 miljoen bedrijven) en daarvan zijn 9 
van de 10 bedrijven micro-ondernemingen (19 miljoen bedrijven).6 De zzp'ers vormen dan 
ook een significante groep, zowel voor onze nationale als voor de Europese economie. 
 
Hiermee is ook het wetenschappelijk én praktisch belang toegenomen om een antwoord 
te krijgen op de vraag of er een noodzaak is tot (meer) juridische bescherming van zzp'ers 
binnen het contractenrecht. Gezien het belang van de alsmaar groeiende groep zzp'ers in de 
maatschappij gaat het niet langer meer om een juridisch wetenschappelijke discussie zoals 
Vloemans stelt.7 Vanuit het oogpunt van bescherming lijken er grote overeenkomsten te zijn 
tussen zzp'ers en consumenten, zijnde de natuurlijk persoon die niet handelt in de uitoefening 
                                                 
1 IBO Zelfstandigen zonder personeel, april 2015. Den Haag: Ministerie van Financiën, Inspectie der Rijksfinanciën/bureau Strategische Analyse, p. vi 
(https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2015/10/02/eindrapport-ibo-zelfstandigen-zonder-personeel). 
2 CBS Statline 2014, Zelfstandigen zonder personeel; persoonskenmerken 1996-2014, zie ook: De staat van het MKB 2015, Centraal Bureau voor de Statistiek. 
3 CBP, Position paper t.b.v. IBO Zelfstandigen zonder personeel. Den Haag: Centraal Planbureau (https://www.cpb.nl/publicatie/position-paper-tbv-ibo-
zelfstandigen-zonder-personeel), p. 10. Ook aangehaald in: IBO Zelfstandigen zonder personeel, april 2015. Den Haag: Ministerie van Financiën, Inspectie der 
Rijksfinanciën/bureau Strategische Analyse, p. 1 (https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2015/10/02/eindrapport-ibo-zelfstandigen-zonder-
personeel). 
4 IBO Zelfstandigen zonder personeel, april 2015. Den Haag: Ministerie van Financiën, Inspectie der Rijksfinanciën/bureau Strategische Analyse 
(https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2015/10/02/eindrapport-ibo-zelfstandigen-zonder-personeel). 
5 Voor het eerst in 1996 in de Aanbeveling van de Commissie van 3 april 1996 betreffende de definitie van kleine en middelgrote ondernemingen nr. 96/280/EC 
(PbEG 1996, L 107/4). 
6 Europees Parlement, zie website: http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/nl/displayFtu.html?ftuId=FTU_5.9.2.html.  
7 Vloemans e.a. 2007, p. 20. 
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van bedrijf/beroep.8 Als de bedrijfsactiviteiten van de zzp'er buiten beschouwing gelaten 
worden en puur feitelijk gekeken wordt naar datgene wat er in de praktijk daadwerkelijk 
gebeurt, dan zijn er tussen de zzp'er en de consument parallellen te trekken. Vanuit die optiek 
lijkt een zzp'er feitelijk gezien niet meer of minder dan een natuurlijk persoon die weliswaar 
een bedrijf of beroep uitoefent, maar is hij -net als de consument-  gewoon een persoon die 
diensten vraagt en producten inkoopt. Hetzij voor zijn bedrijvigheid, hetzij voor zichzelf als 
privé persoon en vaak ook gecombineerd. In die zin is deze persoon nauwelijks te 
onderscheiden van de consument. Gezien deze overeenkomsten zou verwacht kunnen worden 
dat de zzp'er en de consument juridisch gelijke rechten -en daarmee gelijke bescherming- 
hebben.  
 
Hoe kenmerkt zich de juridische werkelijkheid voor de consument dan? In de juridische 
relatie tussen consument en producenten/dienstverleners, zijn een aantal eigenschappen te 
ontdekken die eraan bijdragen dat de consument vaak als ‘zwakkere partij’ wordt 
gekwalificeerd.9 Rinkes heeft deze positie van de consument uitvoerig beschreven en 
constateert een aantal kenmerken in deze relatie,10 zoals: de consument neemt een ongelijke 
positie in ten opzichte van de producent, de consument heeft zelden invloed op de keus van de 
contractspartij, de consument heeft zelden invloed op het aanbod van zaken en diensten, de 
consument heeft geen vrijheid om af te zien van transacties, de consument heeft onvoldoende 
informatie- en vergelijkingsmogelijkheden en de consument heeft evenmin economische 
macht om de inhoud van overeenkomsten vrijelijk mede te bepalen.11 Deze eigenschappen 
zorgen voor onevenwichtigheid in de relatie consument-producent.12 Op het wegnemen van 
deze onevenwichtigheid is onder andere het consumentenrecht gericht.13 Als de door Rinkes 
geconstateerde kenmerken toegepast worden op de positie die de zzp'er inneemt ten opzichte 
van de producent, dan lijkt er een grote mate van overeenstemming te zijn met consumenten 
als het gaat om omvang, expertise, aanwezige beïnvloedingsmogelijkheden en macht. Iets dat 
Loos ook concludeert.14 De vraag die daarbij rijst, is of daarbij dan ook gelijke rechten en 
bescherming horen.  
 
 
                                                 
8 Zoals Rinkes het formuleert: ‘Het begrip ‘consument’ is in grote lijnen gelijkluidend (een natuurlijk persoon niet handelend in de uitoefening van beroep, 
bedrijf of ambacht), Hondius & Rijken 2015, p. 42.Over de definitie van het begrip ‘consument’ is veel te zeggen, hetgeen in navolgende hoofdstukken van dit 
essay aan de orde komt.   
9 Zie o.m. Vloemans e.a. 2007, p. 3-33, Rinkes 2009, p. 380-387, Smeele & Verburgh 2010, p1, 10,19-20, 303-307; Hendrikse & Rinkes 2010, p.11, 12, 15-18. 
10 Rinkes 2009, p. 381-382. 
11 Rinkes 2009, p. 381; zie ook Vloemans e.a. 2007, p. 3-33. 
12 Zie ook Vloemans 2007, p. 3-16, Rinkes 2009, p. 382-383; Smeele & Verburgh 2010, p1, 10,19-20, 303-307; Hendrikse & Rinkes 2010, p.11, 12, 15-18. 
13 Rinkes 2009, p. 381 en 382. 
14 Hondius & Rijken 2015, p.75. 
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1.2 Onderzoeksvraag en opzet essay 
Een eerste indruk leert dat ons rechtsstelsel hier anders mee om gaat: consumenten zijn via 
consumentenrecht beschermd, maar voor niet-consumenten, zoals zzp'ers, lijkt dit niet op een 
vergelijkbare wijze geregeld te zijn. Is dit nog wel nog wel houdbaar in een maatschappij 
waarin er steeds meer zzp'ers zijn en zij praktisch gezien dezelfde risico’s lopen als iedere 
consument? Ook de Nederlandse overheid vraagt zich iets soortgelijks af, en wel bij 
financiële dienstverlening: het ministerie van Financiën ziet in een aantal minder positieve 
ervaringen van zzp'ers bij financiële dienstverlening aanleiding om de effectiviteit van de 
huidige wettelijke bescherming in de Wet financieel toezicht (Wft) te onderzoeken.15 
Maar…waarom zou je je beperken tot een specifiek juridisch rechtsgebied? Wat maakt dat je 
de bescherming op het ene rechtsgebied wel zou willen geven en op het andere niet? Geldt dat 
niet evenzeer ook voor bijvoorbeeld oneerlijke handelspraktijken, oneerlijke bedingen, koop 
op afstand, garanties? Zou de bescherming voor zzp'ers niet gewoon volledig gelijk getrokken 
moeten worden met die van consumenten?  
 
Dat raakt aan de vraag van bescherming: waarom beschermen we eigenlijk en voor wie 
geldt dat dan? De keuzes die de EU en Nederland bij consumentenbescherming hebben 
gemaakt, zijn bepalend geweest voor de reikwijdte van het begrip consument in de EU én in 
Nederland. Beiden stonden daarbij voor de keus of zij deze bescherming breder willen 
trekken naar, onder andere, zzp'ers. De vraag is dan of Nederland ruimhartig is in het 
toekennen van bescherming aan zzp'ers. Daarom onderzoekt deze scriptie hoe de Nederlandse 
wetgever hiermee tot nu toe is omgegaan en welke keuzes zij hierin heeft gemaakt. De 
onderzoeksvraag in deze scriptie luidt: Welke argumenten blijken uit de Europese en 
Nederlandse rechtsgeschiedenis om consumentenbescherming te rechtvaardigen en in 
hoeverre zijn argumenten voor en tegen rechtvaardiging van consumentenbescherming 
bruikbaar om een met consumenten vergelijkbare bescherming toe te passen op zzp'ers?  
 
De onderzoeksvraag concentreert zich op de mogelijke toepasbaarheid van argumenten 
voor en tegen rechtvaardiging van consumentenbescherming om een met consumenten 
vergelijkbare bescherming toe te passen op de groep zzp'ers. Om die reden plaatst hoofdstuk 2 
de onderzoeksvraag eerst in perspectief door stil te staan bij de ontwikkeling van de 
                                                 
15 Consultatiedocument Effectiviteit en gewenste mate van bescherming voor zzp-ers en mkb-ers bij financiële diensten en producten, 1 september 2016, p 3-4, 
en verder uitgewerkt in p. 5-14. Den Haag, ministerie van Financiën ( https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2016/09/01/internetconsultatie-bescherming-
zzp-ers-en-mkb-ers-bij-financiele-diensten-en-producten.)  Hetgeen ook blijkt uit de hetgeen ook blijkt uit de kamerbrief van de minister van Financiën, J. 
Dijsselbloem, van 1 september 2016 
Denk eerst klein of denken we te klein?   A.G. Vermaat, studentnummer 837151199   
                                    9 
 
consument in de maatschappij, het consumentenrecht en wordt stilgestaan bij de actuele 
maatschappelijke discussie in het kader van de Wft. Ook is in dit hoofdstuk aandacht voor het 
fenomeen van bescherming in het recht: wat is dit en waartoe is dit in het leven geroepen? 
Aldus maakt hoofdstuk 2 de basis van consumentenbescherming zichtbaar zodat hierdoor een 
opstap ontstaat voor de vertaling daarvan naar zzp'ers: hoe verhoudt deze groep zich tot de 
bescherming die voor consumenten geregeld is? Dat maakt het vervolgens mogelijk om 
verder te verdiepen in de keuzes die de EU en Nederland op dit vlak gemaakt hebben.  
 
Bij de keuzes die de EU gemaakt heeft, staat hoofdstuk 3 stil. Dat hoofdstuk beantwoordt 
eerst de vraag of op Europees niveau bescherming is geregeld voor zzp'ers als niet-
consument. Immers: als er al voldoende bescherming geregeld is voor zzp'ers als niet-
consument, zal de noodzaak om met consumenten vergelijkbare bescherming op zzp'ers toe te 
passen niet groot zijn. Ook wordt onderzocht in hoeverre de EU lidstaten de ruimte biedt om 
een dergelijke bescherming voor niet-consumenten op nationaal niveau te regelen. Voorts 
besteedt hoofdstuk 3 aandacht aan de vraag hoe de EU aankijkt tegen het toepassen van 
consumentenbescherming op zzp'ers. Gezien het zeer uitgebreide terrein van 
consumentenwetgeving,16 voert het te ver om dat gehele terrein te onderzoeken. Om die reden 
blijft het onderzoek beperkt tot een drietal richtlijnen: de Richtlijn oneerlijke bedingen,17 de 
Richtlijn Oneerlijke Handelspraktijken,18 en de Richtlijn consumentenrechten.19 Daarvoor is 
gekozen, omdat mijn interesse uitgaat naar de juridische bescherming op het terrein van de 
contractuele rechten en de genoemde richtlijnen een groot deel van dit terrein bestrijken. Aan 
de hand van deze richtlijnen en relevante jurisprudentie volgt hoofdstuk 3 de ontwikkeling 
van het consumentenbegrip in de loop der tijd en staat stil bij de vraag in hoeverre dit begrip 
ruimte biedt voor toepassing van die bescherming op zzp'ers. Op die manier wordt duidelijk 
binnen welke Europese kaders het regelen van bescherming voor zzp'ers op nationaal niveau 
uitwerking kan krijgen, hetzij via regelingen voor niet-consumenten hetzij via toepassing van 
consumentenbescherming.  
 
En dat levert input voor hoofdstuk 4, dat op een vergelijkbare wijze stil staat bij de 
argumentatie tot rechtvaardiging van consumentenbescherming, maar dan in het Nederlandse 
rechtsstelsel. Waar hoofdstuk 3 resulteert in de ruimte die lidstaten hebben om bescherming 
voor zzp'ers te regelen, gaat hoofdstuk 4  in op de vraag op welke wijze Nederland van deze 
                                                 
16 Rinkes constateerde in 2004 al tenminste 60 regelingen (Rinkes 2009, p. 384). 
17 Richtlijn 93/13/EEG van de Raad van 5 april 1993 betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten  (PbEG 1993, L 095/29). 
18 Richtlijn nr. 05/29/EG van het Europees Parlement en de Raad van 11 mei 2005 betreffende oneerlijke handelspraktijken (PbEU 2005, L 149/22). 
19 Richtlijn nr. 2011/83/EG van het Europees Parlement en de Raad van 25 oktober 2011 betreffende consumentenrechten (PbEU 2011, L 304/64). 
Denk eerst klein of denken we te klein?   A.G. Vermaat, studentnummer 837151199   
                                    10 
 
mogelijkheden gebruikmaakt en welke argumentatie Nederland daarbij gebruikt ter 
rechtvaardiging van consumentenbescherming enerzijds en anderzijds in hoeverre argumenten 
voor of tegen tot eventuele toepassing daarvan op zzp'ers kunnen leiden. In dat hoofdstuk 
komt dan ook aan de orde of, en in hoeverre, Nederland binnen de ruimte die de EU biedt, 
regelingen heeft ontwikkeld ter bescherming van niet-consumenten als zzp'ers. Ook behandelt 
hoofdstuk 4 de visie van Nederland op het toepassen van consumentenbescherming op 
zzp'ers. Dat gebeurt enerzijds aan de hand van de implementatie van de drie betreffende 
richtlijnen in het Nederlandse rechtsstelsel, waarbij met name aandacht besteed wordt aan de 
argumentatie die de Nederlandse regering gebruikt heeft bij de door haar gemaakte keuzes. 
Ter completering van dat beeld worden ook ontwikkelingen in de Nederlandse jurisprudentie 
onderzocht.  
 
Tot slot werkt hoofdstuk 5 de bevindingen van de voorgaande hoofdstukken uit en werkt 
het toe naar de beantwoording van de onderzoeksvraag.  
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Hoofdstuk 2    De onderzoeksvraag in perspectief 
 
2.1  Inleiding 
Voordat onderzocht kan worden in hoeverre argumenten voor en tegen rechtvaardiging van 
consumentenbescherming bruikbaar zijn om de rechtspositie van zzp'ers naar een met 
consumenten vergelijkbaar beschermingsniveau te brengen, dient eerst helder te zijn waar  
consumentenbescherming precies op ziet en wat daarvan de reikwijdte is. Om die reden 
behandelt dit hoofdstuk de opkomst van de consument in de maatschappij. Dit geeft inzicht in 
de historie van het begrip consument. Daarna komt het fenomeen bescherming aan de orde, 
dat op zijn beurt weer de basis vormt voor het specifieke rechtsgebied van 
consumentenbescherming. Het hoofdstuk vervolgt dan met de inbedding van de consument in 
ons rechtsstelsel: het consumentenrecht. Op die manier wordt de juridische basis van 
consumentenbescherming zichtbaar. Die basis maakt het mogelijk te onderzoeken of de groep 
zzp'ers gekwalificeerd kan worden als consument en in hoeverre zij zich verhouden tot  
consumentenbescherming. Tot slot haakt het hoofdstuk aan bij de hedendaagse actualiteit 
door in te gaan op de internetconsultatie van het ministerie van Financiën. Dit maakt het 
perspectief compleet door ook de actuele maatschappelijke discussie op dit terrein hierin te 
betrekken.   
 
2.2  De opkomst van de consument in de maatschappij 
Deze paragraaf gaat in op de historie van de ontwikkeling van de consument in de 
maatschappij. Hierbij staan navolgende vragen centraal: hoe is ‘de consument’ ontstaan en 
hoe verhoudt hij zich tot de producent/dienstverlener?  
 
Volgens Van Dale betekent de term ‘consument’: verbruiker of afnemer. Iemand die iets 
verbruikt of koopt. Het is in die eerste betekenis waarmee de opkomst van de consument in de 
maatschappij start: namelijk bij de huisvrouw als verbruiker.20 Deze groep verbruikers 
organiseerden zich in 1912 in de Nederlandse Vereeniging van Huisvrouwen. Een vereniging 
die zich opstelde als verdedigster van de belangen van de huisvrouw als ‘consumente’.21 
Decennia later, in 1950, wordt de Nederlandse Huishoudraad opgericht, eveneens als 
belangenbehartiger van de ‘vrouw als verzorgster van het gezin’. Zij gebruikten als eerste 
                                                 
20 Boissevain & De Joode 1976, p. 13. 
21 Boissevain & De Joode 1976, p. 13. 
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organisatie het woord ‘consumentenbelangen’.22 Het is in die naoorlogse periode dat de 
consumentenbeweging op gang komt in reactie op de komst van grote warenhuizen en 
supermarkten. Hierdoor wordt de relatie met de klant onpersoonlijker en afstandelijker.23 De 
consument wordt steeds onwetender.24 Het doel van de consumentenbeweging was om ‘door 
groepsvorming sterker staan en daardoor tot een betere machtsverdeling te komen’.25 Niet 
lang daarna volgt de oprichting van de Nederlandse Consumentenbond op 14 januari 1953.26 
Aanvankelijk start de Consumentenbond met het vervullen van een rol in 
informatieverstrekking, zodat afnemers beter in staat zijn om kun keuzes te maken.27 Dat deze 
organisatie voor het behartigen van consumentenbelangen als serieuze partij wordt erkend, 
blijkt ook uit het feit dat zij mede bijdragen aan de ontwikkeling van 
consumentenwetgeving.28  
 
Ook binnen de EU komt de ontwikkeling van de consumentenbescherming gaandeweg op 
gang. In de beginjaren van de EU  -toen nog EEG, met centraal de aandacht voor de 
economische integratie- kwam de term ‘consument’ nog niet expliciet voor. Wel de term 
‘gebruiker’ en ‘verbruiker’ waaronder de consument ook begrepen kon worden.29 Medio  
jaren 70 komt de wens voor een socialer Europa op, hetgeen er ook toe leidt dat de positie van 
de consument op de agenda van de EEG komt te staan.30 De EEG start in 1975 een 
programma voor consumentenrechten.31 De Raad had hierbij de politieke intentie om het 
evenwicht tussen producenten en consumenten op de markt te willen herstellen.32 Binnen de 
EU is dit programma in de afgelopen 40 jaar uitgegroeid tot een uitgebreid wettelijk stelsel 
van consumentenbescherming.33  
 
Uit het voorgaande blijken twee dingen. Enerzijds de term ‘consument’: een term die 
lange tijd niet concreet gespecificeerd was en betrekking had op een gemengde doelgroep, 
namelijk degene die tegenover de producent/dienstverlener staat. Ondanks de gemêleerdheid  
van de groep zijn er wel gemeenschappelijke eigenschappen te ontdekken in de relatie met de 
producent/dienstverlener. Ook blijkt dat die relatie gaandeweg een ontwikkeling doorgemaakt 
                                                 
22 Boissevain & De Joode 1976, p. 63 . 
23 Boissevain & De Joode 1976, p. 72. 
24 Boissevain & De Joode 1976, p. 70 en 72. 
25 Boissevain & De Joode 1976, p. 72. 
26 https://nl.wikipedia.org/wiki/Consumentenbond.  
27 Boissevain & De Joode 1976, p. 72. 
28 Zie ook: Hondius & Rijken 2015, p. 20. 
29 De Witte & Vermeersch, 2004, p. 16. 
30 De Witte & Vermeersch, 2004, p. 17. 
31 Resolutie van de Raad van 14 april 1975, PbEG nr. C92 van 25 april 1975, ‘Eerste programma van de Europese Economische Gemeenschap voor een beleid 
inzake bescherming en voorlichting van de consument’. 
32 De Witte & Vermeersch, 2004, p. 17. 
33 Hondius & Rijken 2015, p. 33. 
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heeft die gekenmerkt wordt door een groter wordende afstand tussen beiden. Het contact is 
afstandelijker en onpersoonlijk geworden, hetgeen geresulteerd heeft in een groeiende 
onwetendheid bij de consument. De consument is op achterstand komen te staan. Deze 
onevenwichtigheid is aanleiding voor de opkomst van de consumentenbeweging. Zowel op 
nationaal als Europees niveau is daardoor toenemende aandacht ontstaan voor de belangen 
van consumenten. En dat heeft geresulteerd in het ontstaan van een fundament van 
consumentenbescherming en consumentenrecht. Alvorens verder in te gaan op het 
consumentenrecht, staat de volgende paragraaf eerst kort stil bij het fenomeen bescherming. 
 
2.3  Bescherming 
In deze paragraaf staat de vraag centraal welke rechtvaardiging er kan zijn om bescherming in 
het recht op te nemen. Voor de onderzoeksvraag geeft dit inzicht in de argumenten die de 
rechtvaardiging vormen voor het regelen van bescherming.   
 
Waarom hebben we eigenlijk rechtsregels? Het recht heeft vele functies.34 Een 
rechtvaardige ordening is er één van: evenwicht tussen de beschermde belangen.35 
Rechtvaardigheid zien we in ons rechtsstelsel bijvoorbeeld terug in de bescherming die de wet 
kent voor de zwakkere partij: een partij wiens positie jegens de wederpartij op achterstand 
staat.36 Denk aan werknemers, huurders, maar ook aan consumenten. Een achterstand die kan 
ontstaan door het gebrek aan informatie, door onvoldoende deskundigheid, door over minder 
financiële mogelijkheden te beschikken of door een afhankelijkheid die in de relatie bestaat.37 
Op diverse plaatsen in ons recht bestaan constructies die ertoe leiden dat de 
onevenwichtigheid in de rechtsverhouding tussen ongelijke partijen zo mogelijk weggenomen 
wordt. Smeele en Verburgh spreken hierbij van ‘ongelijkheidscompensatie’.38 Gaat het om 
contractenrecht, dan beïnvloeden dergelijke ingrepen wel de basisbeginselen daarvan, in het 
bijzonder de partijautonomie.39 Hierop ingrijpen heeft dan ook tot gevolg dat de vrijheid van 
handelen beperkt wordt. Of zoals Vloemans het zegt: ‘Partijen die niet gelijkwaardig zijn, 
kunnen niet in vrijheid contracteren’.40 Hier moet dus niet lichtzinnig mee omgegaan worden. 
Er moeten goede redenen voor zijn. Reden om over te gaan tot dergelijke constructies zijn dan 
ook vaak te vinden in sociale en/of economische problemen, maatschappelijke 
                                                 
34 Rinkes e.a. 2009, p. 9-16. 
35 Rinkes e.a. 2009, p. 11. 
36 Zie ook Smeele & Verburgh 2010, p. 1, 10,19-20, 303-307;  Rinkes 2009, p. 381 en 382; Vloemans e.a. 2007, p. 10 ev. 
37 Smeele & Verburgh 2010, p.1, 10,19-20, 303-307;  Rinkes 2009, p. 381. 
38 Smeele & Verburgh 2010, p.1. 
39 Smeele & Verburgh 2010, p.1, Vloemans e.a. 2007, p. 4. 
40 Vloemans e.a. 2007, p. 4. 
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omstandigheden en/of rechtspolitieke argumenten.41 De wetgever moet dan steeds weer 
belangen afwegen. Rinkes wijst hierbij bijvoorbeeld op het feit dat de wetgever economische 
aspecten, gerechtigheid en efficiëntie van de genomen maatregelen steeds moet toetsen in 
samenhang met de gekozen instrumenten.42   
 
Rechtvaardige ordening en ongelijkheidcompensatie zijn aldus redenen om bescherming 
te regelen in ons recht, waarbij de wetgever een zo goed mogelijke afweging dient te maken 
van alle betrokken belangen. Kijkend naar consumentenbescherming, kan in de 
geconstateerde onevenwichtigheid in de relatie tussen afnemers en producenten/ 
dienstverleners bijvoorbeeld een rechtvaardiging gevonden worden om bescherming van deze 
groep in overweging te nemen. Hoe dit in het consumentenrecht vorm gekregen heeft, 
onderzoekt de volgende paragraaf. 
 
2.4  De consument als juridisch begrip 
Het consumentenrecht bestrijkt een enorm divers gebied aan Europese en nationale 
regelgeving.43 Maar wat is consumentenrecht eigenlijk en voor wie is dat bedoeld? Samen 
met de opkomst van de consument en consumentenbescherming vormt dit de kaders van de 
onderzoeksvraag.   
 
Rinkes geeft een definitie van consumentenrecht: ‘het geheel van normen, regels en 
instrumenten dat de verwezenlijking op juridisch niveau vormt van verschillende initiatieven 
die betrekking hebben op het waarborgen of vermeerderen van de bescherming van 
consumenten op de economische markt’.44 Interessant aan deze definitie is dat er gesproken 
wordt van ‘verwezenlijking op juridisch niveau’. En dat is ook precies wat er gebeurt. Bij de 
vormgeving van consumentenrecht krijgt het woord consument er een betekenis bij: het 
ontwikkelt zich als juridisch begrip.45 De bescherming van consumenten wordt op die manier 
een juridische constructie, waarbij keuzes van de wetgever het bereik daarvan bepaalt. De 
vraag die hierbij opkomt is of dit impliceert dat de verwezenlijking op juridisch niveau een 
andere is dan in de dagelijkse praktijk. Is er een verschil tussen de ‘juridische’ consument en 
de ‘dagelijkse’ consument?  
 
                                                 
41 Smeele & Verburg 2010, p. 2. 
42 Hendrikse & Rinkes 2010, p. 19. 
43 Rinkes 2009, p. 384; Hondius & Rijken 2015, p. 42. 
44 Rinkes 2009, p. 380. 
45 Hondius & Rijken 2015, p.19 en 20. 
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In hoofdstuk 1 is de juridisch gangbare definitie van consument aangehaald: een 
natuurlijk persoon niet handelend in de uitoefening van beroep, bedrijf of ambacht.46 Dit 
wijkt af van de uitleg die in de praktijk gebruikt wordt. Zoals uit paragraaf 2.2 al blijkt, kent 
de dagelijkse praktijk immers een andere, meeromvattende, definitie van ‘consument’. In de 
economie en in het dagelijks spraakgebruik wordt hiermee immers gerefereerd aan de 
‘afnemer’ of ‘verbruiker’ van een product/dienst. Het gaat dan om het sluitstuk van de 
productie- en distributieketen: de consument als eindgebruiker. Hondius formuleert het als 
volgt: ‘de consument is burger, marktdeelnemer en economisch subject. Hij is eindverbruiker 
en kan worden ondergebracht in tal van verschillende groepen.47 Ook Kennedy ziet de 
consument als eindgebruiker, getuige zijn welbekende uitspraak ‘Consumers, by definition, 
include us all’.48 Het maakt in deze definitie niet uit wie de consument is: dat kan een persoon 
zijn, een bedrijf, maar ook landen bijvoorbeeld. Zo is Amerika aangehaald als consument,49 
en wordt China ook consument genoemd.50 Een breed begrip dus. 
 
De juridische definitie van consument - een natuurlijk persoon niet handelend in de 
uitoefening van beroep, bedrijf of ambacht-51  is daarentegen beperkter. Het kan nog 
beperkter, want strikt beschouwd is ook die definitie niet de enige in de juridische doctrine. Er 
is geen volstrekte eenduidigheid als het gaat om de definitie van wie een consument is.52 Wat 
maakt nu dat er geen volstrekte eenduidigheid is in het juridische begrip ‘consument’? Dat is 
te vinden in kleine nuanceringen. In het Europese recht bijvoorbeeld zijn de volgende 
definities van consument te vinden: 
Iedere natuurlijke persoon die bij onder deze richtlijn vallende overeenkomsten handelt 
voor doeleinden die buiten zijn bedrijfs- of beroepsactiviteit vallen53 
Een natuurlijke persoon die handelspraktijken verricht die onder deze richtlijn vallen en 
die buiten zijn bedrijfs- of beroepsactiviteit vallen.54 
 
De in Nederland gangbare juridische definitie is over het algemeen aldus geformuleerd: ‘een 
natuurlijk persoon, die niet handelt in de uitoefening van beroep of bedrijf’.55  
                                                 
46 Hondius & Rijken 2015, p. 42. 
47 Hondius & Rijken 2015, p. 43. 
48 Te vinden op de website: http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=9108, één na laatste alinea. 
49 http://www.ditisamerika.nl/amerikaanse-economie/.  
50 Artikel van De Trouw d.d. 18 februari 2005 (http://www.trouw.nl/tr/nl/4324/Nieuws/article/detail/1723543/2005/02/18/China-grootste-consument.dhtml). 
51 Hondius & Rijken 2015, p. 42. 
52 Zie onder meer: Hondius & Rijken 2015,p.42, Van Dam 2009, p 3-11, Vloemans e.a. 2007, p. 9. 
53 Artikel 2 sub b van Richtlijn 93/13/EEG van de Raad van 5 april 1993 betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten  (PbEG 1993, L 
095/29), zie ook in artikel 2 sub a van Richtlijn 2011/83/EG van het Europees Parlement en de Raad van 25 oktober 2011 betreffende consumentenrechten 
(PbEU 2011, L 304/64). 
54 Artikel 2 sub b van Richtlijn 05/29/EG van het Europees Parlement en de Raad van 11 mei 2005, betreffende oneerlijke handelsprakijken jegens consumenten 
op de interne markt (PbEU 2005, L 149/22). 
55 Hondius & Rijken 2015, p. 42 en zie bijvoorbeeld in de artikelen 6:236 en 6:237 BW, 7:2 lid 1 BW, 7:3 BW, 7:5 BW. 
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Ondanks deze nuanceringen hebben de juridische definities met elkaar gemeen dat zij 
betrekking hebben op een specifieke doelgroep die steeds bestaat uit natuurlijke personen die 
geen beroepsmatige activiteiten uitvoeren. Dus ten opzichte van het begrip in het dagelijks 
spraakgebruik is de doelgroep beperkter: alles wat geen natuurlijk persoon is, valt buiten de 
juridische definities. Bovendien is het zo dat er over het algemeen nagenoeg geen verband 
mag zijn met bedrijf- of beroepsactiviteiten, wil er sprake zijn van consument in juridische 
zin. 
  
Geconstateerd kan worden dat het begrip consument in juridische en praktische zin niet 
synchroon lopen. Het juridische begrip omvat een deelverzameling van het begrip consument 
in de praktijk. Immers: onder het juridische begrip vallen alleen natuurlijke personen die niet 
handelen in het kader van bedrijf- of beroep. Dat betekent dat consumentenrecht, en daarmee 
consumentenbescherming, slechts van toepassing is op de consument in juridische zin. Dit 
werpt de vraag op welke gevolgen dit heeft in situaties waarin er ogenschijnlijk gelijkheid in 
de praktijk aanwezig is die juridisch gezien ongelijk behandeld worden. Dit komt in de 
volgende paragraaf aan de orde.  
 
2.5  De zzp'er en het consumentenrecht 
Voor de onderzoeksvraag is het nu relevant om zicht te krijgen op mogelijkheden die er zijn 
om consumentenbescherming op zzp'ers van toepassing te laten zijn. Daarom onderzoekt deze 
paragraaf hoe zzp'ers zich verhouden tot de bescherming die voor consumenten geregeld is.  
 
In de periode waarin de consumentenbeweging opkomt en er nog geen consumentenrecht 
is, is de zzp'er even goed consument als de natuurlijke persoon niet handelende in de 
uitoefening van bedrijf/beroep. Immers: in die periode is er nog geen afbakening van 
‘soorten’ consumenten en is de consument iedereen die een positie bekleedt tegenover de 
producent/dienstverlener. De afnemer, de verbruiker. Een term die ook na de introductie van 
het juridische begrip ‘consument’ in het dagelijks spraakgebruik gangbaar blijft. Pas als het 
woord consument een juridisch begrip wordt, ontstaat wat Rinkes de ‘verwezenlijking op 
juridisch niveau (…) van de bescherming van consumenten’ noemt.56 Namelijk een juridische 
basis van consumentenrecht die toegepast wordt op de aldaar gedefinieerde doelgroep: de 
(juridische) consument. Als die juridische definitie wordt toegepast op de zzp'er, dan is de 
                                                 
56 Rinkes 2009, p. 380. 
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conclusie dat de zzp'er geen consument is. Immers, een zzp'er is een persoon die een inkomen 
verkrijgt door voor eigen rekening en risico een bedrijf of beroep uit te oefenen en geen 
personeel in dienst heeft’.57 Eén element valt wel en één element niet onder de juridische 
omschrijving van consument. De zzp'er is wel een natuurlijk persoon, maar voldoet niet aan 
het element dat hij niet handelt in de uitoefening van bedrijf, beroep of ambacht. Zo 
beschouwd wordt niet voldaan aan de gehele juridische definitie van consument. En dat 
terwijl de zzp'er zowel voor als na de introductie van de juridische definitie van consument 
wel consument is in de dagelijkse praktijk: hij is nog steeds afnemer en eindverbruiker.  
 
Het gevolg hiervan is dat de ongelijkheidscompensatie die geregeld is voor de natuurlijk 
persoon niet handelende in de uitoefening van bedrijf en beroep, niet geldt voor de natuurlijk 
persoon die wel handelt in de uitoefening van bedrijf en beroep. En dat leidt in de praktijk tot 
een verschillende uitwerking, ondanks de vergelijkbare positie die consumenten en zzp'ers 
jegens producenten/dienstverleners innemen. Dat uit zich met name in situaties waarin de 
zzp'er weliswaar als bedrijf handelt, maar buiten het kader van het vakgebied waarop hij zijn 
bedrijf voert. Op dit vlak zijn in de praktijk nagenoeg geen verschillen te constateren tussen 
de natuurlijke persoon en deze zzp'er: beiden zijn dan een natuurlijk persoon die als 
verbruiker handelt.58 Doet die discrepantie zich ook voor in de situatie waarin de zzp'er wel 
handelt op zijn vakgebied? Dat lijkt niet de hand liggend. Daar zit immers deskundigheid die 
niet vanzelfsprekend aanwezig hoeft te zijn bij een natuurlijk persoon niet handelende in 
beroep of bedrijf. Toch kan een zzp'er ook in een dergelijk geval een ongelijkwaardige positie 
innemen, bijvoorbeeld als hij zich in relatie tot de wederpartij in een afhankelijkheidspositie 
bevindt.59   
 
Zou deze juridisch verschillende uitwerking niet aanleiding kunnen zijn om de 
consumentenbescherming wel op zzp'ers van toepassing te laten zijn? Die vraag is niet nieuw. 
Een kwart eeuw geleden werd het Hof van Justitie al voor de vraag gesteld of een handelaar 
bescherming geniet als zijnde consument.60 En daar bleef het niet bij: in de afgelopen 25 jaar 
is deze vraag meermaals aan de orde geweest. Zowel bij de EU en nationale wetgevers als ook 
bij de EU en nationale rechters, zo blijkt uit navolgende hoofdstukken van dit essay. Ook 
recent nog stelde het ministerie van Financiën zich de vraag of de huidige wettelijke 
                                                 
57 IBO Zelfstandigen zonder personeel, april 2015. Den Haag: Ministerie van Financiën, Inspectie der Rijksfinanciën/bureau Strategische Analyse, p. vi 
(https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2015/10/02/eindrapport-ibo-zelfstandigen-zonder-personeel). 
58 Zie ook Loos in: Hondius & Rijken 2015, p.75. 
59 Smeele & Verburgh 2010, p.1 die wijzen op partijen met een gevoelige positie of een kwetsbaar belang, anders: Hijma 2010, nr. 32. 
60 HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1189, (Di Pinto).  
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bescherming in het Wft nog wel toereikend is voor zzp'ers.61 Daarover gaat de volgende 
paragraaf.  
 
2.6  De Wft consultatie 
Zoals aangegeven ziet het ministerie van Financiën in een aantal minder positieve ervaringen 
van zzp'ers bij financiële dienstverlening aanleiding om de effectiviteit van de huidige 
wettelijke bescherming in de Wft te onderzoeken.62 Op de internetconsultatie zijn ruim 20 
reacties gekomen.63 Uit de reacties blijkt een gemengd beeld op de vraag of zzp'ers met 
consumenten gelijkstaande bescherming zouden moeten krijgen. Er zijn zowel voor- als 
tegenstanders.  
 
Tegenstanders wijzen er bijvoorbeeld op dat ondernemerschap een bewuste keus is en dat 
daar verantwoordelijkheden bij horen,64 dat de groep zzp'ers heterogeen en dynamisch is,65 
dat het lastig is om objectieve criteria vast te stellen voor de beschermingsbehoeftige hetgeen 
tot onduidelijkheid zal leiden,66 en tot slot wordt gevreesd dat extra bescherming een negatief 
effect kan hebben op de beschikbaarheid van diensten.67 De vraag is in hoeverre deze 
argumenten steekhoudend zijn. Wat opvalt is dat deze argumenten niets zeggen over de 
ongelijkheidscompensatie, één van de rechtvaardigingsgronden voor het regelen van 
bescherming, zoals al uit paragraaf 2.3 bleek. Aan de houdbaarheid van de stelling dat extra 
bescherming tot negatief effect kan leiden bij beschikbaarheid van producten, kan getwijfeld 
worden. Er is immers al een groep in de maatschappij die recht heeft op bescherming, een 
groep die in omvang het aantal zzp'ers ver overstijgt: de natuurlijk personen die niet handelen 
in bedrijf of beroep. Waaruit blijkt dat er bij het gelijktrekken van bescherming ineens 
producten gaan verdwijnen? Zouden die producten dan niet al lang verdwenen zijn bij de 
introductie van consumentenbescherming? Dan het argument dat ondernemerschap een 
bewuste keus is. Dat is ongetwijfeld waar. Maar, wat niet helder wordt, is op welke wijze dit 
de ongelijkheidscompensatie wegneemt. Er zijn immers ook (grote) ondernemingen die in 
                                                 
61 Consultatiedocument Effectiviteit en gewenste mate van bescherming voor zzp-ers en mkb-ers bij financiële diensten en producten, 1 september 2016, p 3-4, 
en verder uitgewerkt in p. 5-14. Den Haag, ministerie van Financiën ( https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2016/09/01/internetconsultatie-bescherming-
zzp-ers-en-mkb-ers-bij-financiele-diensten-en-producten.) 
62 Consultatiedocument Effectiviteit en gewenste mate van bescherming voor zzp-ers en mkb-ers bij financiële diensten en producten, 1 september 2016, p 3-4, 
en verder uitgewerkt in p. 5-14. Den Haag, ministerie van Financiën ( https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2016/09/01/internetconsultatie-bescherming-
zzp-ers-en-mkb-ers-bij-financiele-diensten-en-producten.) 
63 Zie de website van de internetconsultatie voor alle reacties: https://www.internetconsultatie.nl/consultatiebeschermingkleinzakelijk. 
64 Reactie van de Nederlandse Vereniging van Banken en VNO-NCW & MKB Nederland. 
65 Reactie van de Nederlandse Vereniging van Banken, VNO-NCW & MKB Nederland, Bond van Verzekeraars, Vereniging van financieringsondernemingen in 
Nederland. 
66 Reactie van de Nederlandse Vereniging van Banken. 
67  Reactie van VNO-NCW & MKB Nederland. 
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bepaalde gevallen ook recht op bescherming hebben. Bij verzekeringen bijvoorbeeld.68 Ook 
die stelling lijkt op zijn minst te ongenuanceerd. Tot slot wijzen de tegenstanders erop dat het 
lastig zou zijn om objectieve criteria vast te stellen voor de beschermingsbehoeftige. De vraag 
is echter of dit voor de rechtvaardiging van extra bescherming een valide argument vormt, 
daar dit argument ziet op het uitvoeringsproces en niets te maken met argumentatie om al dan 
geen bescherming toe te kennen. Als moeilijkheidsgraad een reden is om niet over te gaan tot 
wetgeving, dan zou meer dan de helft van de socialezekerheidswetgeving het licht niet hebben 
gezien en was het NBW er nooit gekomen. Bovendien wordt niet duidelijk wordt waarom het 
lastig is om objectieve criteria vast te stellen. Er kan voor criteria immers prima geput worden 
uit beschikbare jurisprudentie.69 Kortom, echt hout snijden deze argumenten tegen extra 
bescherming van zzp'ers niet echt. 
 
Wat zeggen de partijen die wel iets zien in extra bescherming? Zij wijzen op de 
overeenkomsten die bestaan tussen consumenten en zzp'ers in de zin van kennisachterstand 
waardoor informatiescheefheid ontstaat,70 het feit dat professionaliteit op het eigen vakgebied 
nog niet betekent dat je overal kennis van hebt,71 ook ondernemers zijn niet altijd in staat om 
de impact van –in dit geval- financiële dienstverlening te doorgronden.72 Opvallend is de 
stelling van MKB Kredietcoach dat ‘zelfs degenen tot wie de zzp'ers zich om advies wenden 
niet beschikken over de juiste kennis’. Uit deze reacties blijkt dat de behoefte aan extra 
bescherming gerelateerd wordt aan de ongelijke positie die zzp'ers innemen ten opzichte van 
producenten/dienstverleners. Zoals uit paragraaf 2.3 blijkt, kan rechtvaardiging om tot 
bescherming over te gaan onder andere in ongelijkheidscompensatie gevonden worden, 
waardoor dit een valide argument kan zijn om extra bescherming te regelen. De korte reactie 
van ZZP Nederland dat de ‘zzp'er gelijk te stellen is aan een natuurlijk persoon en dus de 
bescherming voor de zzp'ers gelijk moet gelden als die van de consument’, is enigszins 
teleurstellend wegens het gebrek aan nadere onderbouwing. Door die reactie zal de wetgever, 
in tegenstelling tot de argumenten met betrekking tot de ongelijkheidscompensatie, mogelijk 
minder snel overtuigd worden. Tot slot is vermeldenswaardig dat de partijen die iets zien in 
extra bescherming, niet per definitie pleiten voor een één op één gelijkstelling met de 
consument. Wél dat er een passende bescherming komt, of zoals LTO Nederland het 
                                                 
68 Dat is geregeld in artikel 7:943 BW, waar het gebruik van de term ‘verzekeringnemer’ betrekking heeft op zowel natuurlijke personen als op niet-natuurlijke 
personen. Van bepaalde artikelen in titel 7:17 BW mag niet worden afgeweken ten aanzien van de groep ‘verzekeringnemers’.  
69 Hof Amsterdam 27 mei 2004, rolnr. 1465/02 in Prg. 2004, 6249. 
70 Bond van Verzekeraars, Adfiz, MKB Kredietcoach. 
71 Bond van Verzekeraars. 
72 ONL voor ondernemers. 
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formuleert: ‘een goede bescherming die past bij de mate van professionaliteit van de 
onderneming’.  
 
Uit de reacties op de internetconsultatie blijken dus zowel voor- als tegenstanders van het 
regelen van extra bescherming voor zzp'ers. Tegenstanders hebben wel zorgen, maar deze zijn 
niet gerelateerd aan rechtvaardigingsgrondslagen voor het regelen van bescherming. Dat is bij 
voorstanders wel het geval: zij wijzen juist op de ongelijke positie van zzp'ers in hun relatie 
met producenten/dienstverleners en zien hierin reden voor het regelen van een passende 
bescherming.   
 
2.7  Conclusie 
Rechtvaardige ordening en ongelijkheidscompensatie vormen redenen om bescherming in het 
recht te regelen. Uit de geschiedenis van de consument is op te maken dat met name die 
ongelijkheidscompensatie ertoe heeft geleid dat voor consumenten bescherming nodig werd 
geacht. Bij het regelen daarvan in het consumentenrecht was het nodig om een doelgroep te 
definieren. Dat is de ‘natuurlijk persoon niet handelende in bedrijf of beroep’ geworden. Ten 
opzichte van de economische betekenis van het begrip ‘consument’ leidde deze definitie tot 
uitsluiting van bepaalde groepen. Groepen die economisch gezien nog wel, maar juridisch  
geen consument meer zijn. De zzp'ers vormen zo’n groep. Zij zijn juridisch gezien geen 
consument. Voor hen geldt de consumentenbescherming niet. Toch zijn er grote 
overeenkomsten tussen zzp'ers en de natuurlijke personen niet handelende in bedrijf of 
beroep. Zzp'ers blijken ondanks hun ondernemerschap in zekere zin onvoldoende in staat om 
een evenwichtige marktpositie te bekleden ten opzicht van producenten/dienstverleners. De 
definiëring van het juridische consumentenbegrip lijkt ertoe te leiden dat gelijke posities 
ongelijk worden behandeld. Als ongelijkheidscompensatie de reden is geweest voor het 
regelen van bescherming van natuurlijk personen niet handelende in bedrijf of beroep, dan 
zou verwacht worden dat dit ook bij zzp'ers geregeld zou worden. Zo vinden ook de 
voorstanders van de internetconsultatie. Tegenstanders zijn er ook, maar zij lijken moeite te 
hebben met het vinden van goede inhoudelijke argumenten. Als de door deze voor- en 
tegenstanders aangedragen argumentatie representatief is voor het maatschappelijk debat 
hierover, blijft de ongelijkheidcompensatie die de rechtvaardigingsgrond vormt voor het 
regelen van bescherming voor zzp'ers stevig overeind. Dit brengt het onderzoek vervolgens 
bij de vraag op welke wijze de wetgever in de EU en in Nederland met dit dilemma is 
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omgegaan. In dit kader is het relevant om te onderzoeken welke keuzes de EU en Nederland 
gemaakt hebben bij de inrichting van het consumentenrecht en dan in het bijzonder bij de 
afbakening van de specifieke doelgroep waarop het consumentenrecht van toepassing is. In 
het volgende hoofdstuk wordt dit vraagstuk behandeld voor de EU. 
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Hoofdstuk 3     Rechtsgeschiedenis consumentenbescherming 
in de EU 
 
3.1   Inleiding 
In dit essay is de centrale vraag in hoeverre argumenten voor en tegen rechtvaardiging van 
consumentenbescherming bruikbaar zijn om de rechtspositie van zzp'ers naar een met 
consumenten vergelijkbaar beschermingsniveau te brengen. Het voorgaande hoofdstuk heeft 
de onderzoeksvraag in perspectief geplaatst. Daarbij is ook inzicht gekregen in de verhouding 
van de zzp'er tot het consumentenrecht. Gebleken is dat zzp'ers de jure niet als consument 
worden gezien. Gezien de overeenkomsten van zzp'ers met consumenten, lijkt hierin een 
grond te liggen voor toepassing van consumentenbescherming op zzp'ers. Hoe kijken de EU 
en Nederland hier tegenaan? Om die vraag te beantwoorden dient onderzocht te worden welke 
keuzes de EU en Nederland gemaakt hebben bij de inrichting van het consumentenrecht en 
dan in het bijzonder bij de afbakening van de specifieke doelgroep natuurlijke persoon niet 
handelend in de uitoefening van bedrijf, beroep of ambacht. Voordat onderzocht kan worden 
welke keuzes Nederland hierbij gemaakt heeft, wordt eerst gekeken hoe de EU hiernaar kijkt. 
Dat gebeurt in dit hoofdstuk. Alvorens te onderzoeken of en in hoeverre de EU aan lidstaten 
mogelijkheden biedt, dan wel belemmeringen opwerpt om voor de zzp'ers een met 
consumenten vergelijkbare bescherming te realiseren, komt eerst de vraag aan de orde of de 
EU zelf al enige vorm van bescherming heeft geregeld voor zzp'ers als niet-consument. 
 
3.2   Bescherming zzp'ers: regelingen voor zzp'ers als niet-consument 
Deze paragraaf staat stil bij de vraag of de EU voor zzp'ers als niet-consument al enige vorm 
van bescherming heeft geregeld. Immers: als er al voldoende bescherming geregeld is voor de 
zzp'er als niet-consument (dus in hoedanigheid van ondernemer), zal de noodzaak om met 
consumenten vergelijkbare bescherming op zzp'ers toe te passen niet groot zijn. Deze 
paragraaf onderzoekt dan ook welk belang de EU hecht aan ondernemingen, welke 
bescherming zij geregeld heeft voor ondernemers en wat de effecten hiervan zijn op het 
voorwerp van dit onderzoek: de zzp'ers.  
 
In de jaren 90 vormt de hoge werkloosheid een belangrijke reden voor de EU om een 
Witboek op te stellen over de te volgen strategie om de groei, het concurrentievermogen en de 
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werkgelegenheid te bevorderen.73 De EU zag in dat kleine en middelgrote bedrijven (KMO’s) 
een vitale rol spelen bij de realisatie van de doelen van het Witboek,74 en beseft dat een 
samenhangend kader daaraan kan bijdragen. Om die reden ontwikkelde de Commissie een 
gemeenschappelijk begrippenkader voor de KMO’s in de vorm van een aanbeveling.75 Deze 
aanbeveling, die overigens niet bindend is voor lidstaten,76 vormde een eerste aanzet om in de 
EU uniformiteit te realiseren inzake de gebruikte termen voor KMO’s.77 Als één van de 
ondernemingsvormen definieert deze aanbeveling ook de micro-onderneming: ‘micro-
ondernemingen zijn ondernemingen met minder dan tien werknemers’.78  
 
De aandacht van de EU voor het vitale belang van de KMO’s zet zich voort. Vier jaar 
later verschijnt het Europees Handvest voor kleine bedrijven: ‘Kleine bedrijven zijn de 
stuwende kracht achter de innovatie en het scheppen van banen in Europa. (…) Daarom 
hebben de staatshoofden en regeringsleiders en de Europese Commissie tijdens de Europese 
Raad van Feira (Portugal) op 19 en 20 juni 2000 benadrukt dat de ontwikkeling van kleine 
bedrijven moet worden bevorderd’.79 In het Handvest worden een tiental actielijnen uitgezet 
om het ondernemerschap te bevorderen en het klimaat voor kleine bedrijven te verbeteren. 
Eén van de actielijnen ziet op ‘sterkere en doeltreffender behartiging van de belangen van het 
midden en kleinbedrijf op het niveau van de Unie en op nationaal niveau’.80 Het Handvest 
leidt er onder andere toe dat de in 1996 geformuleerde definities voor KMO’s aangepast 
worden in een nieuwe aanbeveling.81 Daarbij is ook aandacht voor de definitie van micro-
ondernemingen. Men komt tot de conclusie dat deze beter gedefinieerd moet worden, daar 
deze ondernemingen een ‘bijzonder belangrijke categorie …[zijn]… voor de ontwikkeling van 
het ondernemerschap en het scheppen van arbeidsplaatsen’.82 De herdefiniëring bestaat uit de 
toevoeging van een extra criterium. Naast het criterium van minder dan 10 werkzame 
personen, wordt ook een financiële eis gesteld dat de jaaromzet of het jaarlijkse balanstotaal 
het bedrag van 2 miljoen euro niet overschrijdt.83 Ook wordt met deze aanbeveling duidelijk 
dat het begrip onderneming betrekking heeft op een economische activiteit en niet op een 
                                                 
73 Witboek Groei, concurrentievermogen, werkgelegenheid. Naar de 21e eeuw: wegen en uitdagingen. Witboek van de Europese Commissie, 1994.p. 1. 
74 Mededeling van de Europese commissie van 3 juni 1994, Integrated programme in favour of SME’s and the craft sector, COM(94) 207 final.  
75 Aanbeveling van de Commissie van 3 april 1996 betreffende de definitie van kleine en middelgrote ondernemingen nr. 96/280/EC (PbEG 1996, L 107/4). 
76 Zie artikel 288 VWEU. 
77 Zie overwegingen in de Aanbeveling nr . 96/280/EC (PbEG 1996, L 107/4-6). 
78 Artikel 1 lid 5 in de bijlage bij Aanbeveling van de Commissie van 3 april 1996 betreffende de definitie van kleine en middelgrote ondernemingen nr. 
96/280/EC (PbEG 1996, L 107/8). 
79 Het Europees Handvest voor kleine bedrijven is gepubliceerd als bijlage III bij de conclusies van het voorzitterschap van de Europese Raad van Santa Maria da 
Feira, die op 19 en 20 juni 2000 heeft plaatsgevonden. 
80 Europees Handvest actielijn 10. 
81 Aanbeveling van de Commissie van 6 mei 2003 betreffende de definitie van kleine, middelgrote en micro-ondernemingen, nr. 2003/361/EG (PbEG 2003, L 
124/36). 
82 Aanbeveling van de Commissie van 6 mei 2003 betreffende de definitie van kleine, middelgrote en micro-ondernemingen, nr. 2003/361/EG (PbEG 2003, L 
124/37), overweging 8. 
83 Artikel 2 lid 3 in de bijlage bij Aanbeveling nr. 2003/361/EG (PbEG 2003, L 124/39). 
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rechtsvorm.84 Gesteld kan worden dat de zzp'er volgens het KMO begrippenkader een micro-
onderneming is. De zzp'er heeft minder dan 10 werknemers in dienst (namelijk geen 
personeel) en voert een economische activiteit (de zzp'er voert voor eigen rekening en risico 
een bedrijf). Dus de regelingen die de EU voor KMO’s heeft ontwikkeld, zijn op zzp'ers van 
toepassing. 
 
In 2008 volgt de Small Business Act (SBA): “Denk eerst klein”, Een“Small Business Act 
voor Europa”.85 De SBA bouwt voort op het Europese Handvest voor kleine bedrijven.86 De 
SBA constateert dat er wel voortgang wordt geboekt om een mkb-vriendelijker 
ondernemingsklimaat te realiseren, maar dat verdere ingrijpende maatregelen nodig zijn om 
het potentieel van het mkb ten volle te benutten.87 De Commissie stelt: ‘Een mkb-vriendelijk 
beleid moet de standaard worden, voortbouwend op de overtuiging dat regels rekening 
moeten houden met de meerderheid van degenen die er gebruik van maken: het principe 
“denk eerst klein”. Om die reden roept de Commissie dit nieuwe beleidskader in het leven en 
benadrukt zij hierin de rol van nationale lidstaten.88 De beginselen die de SBA nastreeft, zien 
vooral op het verbeteren van het wettelijk en administratieve klimaat.89 Dat is bijvoorbeeld te 
lezen in beginselen als ‘bij het opstellen van regels uitgaan van het principe “denk eerst 
klein”’ en ‘ervoor zorgen dat overheden openstaan voor de behoeften van mkb’.90 Met name 
op fiscaal vlak, op het gebied van financiering, mededinging, jaarverslaglegging en het 
verminderen van administratieve lasten worden de micro-ondernemingen ontzien. Wat hierin 
niet geregeld wordt, zijn vormen van bescherming voor de (micro-)ondernemingen. Wel is de 
SBA de eerste plek die iets in die trant vermeldt en wel bij het beginsel VII: ‘het mkb helpen 
om de mogelijkheden van de interne markt beter te benutten’. Bij de uitwerking daarvan 
worden lidstaten verzocht om ‘het mkb te adviseren en te helpen zich tegen oneerlijke 
handelspraktijken te verdedigen’.91 
 
Tot slot wordt het begrippenkader ‘KMO’ in 2012 nogmaals geëvalueerd. Bij deze 
evaluatie komt de vraag op of de definitie van micro-ondernemingen nog wel voldoende recht 
doet aan het onderscheid tussen de zelfstandig ondernemers (de zgn. self employed) en micro-
ondernemingen met personeel en of deze niet als een aparte subcategorie gedefinieerd zouden 
                                                 
84 Artikel 1 in de bijlage bij Aanbeveling nr. 2003/361/EG (PbEG 2003, L 124/39).  
85 Mededeling van de Commissie aan de Raad, het Europees Parlement, het Europees economisch en sociaal comité en het comité van de regio’s, Brussel, 
25.6.2008 COM(2008) 394 definitief. 
86 SBA, 2008 COM(2008) 394 definitief, p. 4. 
87 SBA, 2008 COM(2008) 394 definitief, p. 2 en 3. 
88 SBA, 2008 COM(2008) 394 definitief, p. 4. 
89 SBA, 2008 COM(2008) 394 definitief, p. 4. 
90 SBA, 2008 COM(2008) 394 definitief, beginselen III en IV, p. 8-10. 
91 SBA, 2008 COM(2008) 394 definitief, beginselen III en IV, p. 16. 
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moeten worden.92  Ingegeven vanuit de gedachte dat de self employed meer aandacht zouden 
behoeven dan micro-ondernemingen die over tenminste enige werknemers beschikken. Na 
beraad is besloten de KMO definities niet aan te passen.93  
 
Samenvattend blijkt hieruit dat de EU de belangen van KMO’s hoog op de agenda heeft 
staan vanuit het belang van deze ondernemingen voor de Europese en nationale economieën. 
Qua bescherming regelt de EU weliswaar zelf niets, maar aan de andere kant werpt zij 
evenmin drempels op. Indachtig het subsidiariteitsbeginsel in combinatie met het feit dat de 
SBA en de Single Market Acts beginselen vastleggen en beleidskaders vormen én het feit dat 
deze beleidskaders expliciet een rol wegleggen voor nationale overheden, kan hieruit 
geconcludeerd worden dat de EU de verdere uitwerking hiervan aan de nationale lidstaten 
overlaat. Wel met het duidelijke statement om het belang van kleine ondernemingen de juiste 
aandacht te geven: ‘Denk eerst klein!’. Dit biedt dan ook de mogelijkheid aan lidstaten om 
bijvoorbeeld kleine ondernemers als zzp'ers bescherming te bieden als niet-consument. Nu 
bekend is dat de EU zelf geen bescherming regelt voor zzp'ers als niet-consument, wordt de 
vraag relevant wat de visie van de EU is op het toepassen van consumentenbescherming op de 
zzp'ers.   
  
3.3   Bescherming zzp'ers: consumentenregelingen 
Deze paragraaf onderzoekt welke argumenten de EU gebruikt om consumentenbescherming 
te rechtvaardigen en welke mogelijkheden de EU hierbinnen biedt om met consumenten 
vergelijkbare bescherming al dan niet op zzp'ers toe te passen. Daar gaat deze paragraaf op in 
en wel als volgt. Zoals uit hoofdstuk 2 al bleek, is er in de afgelopen 40 jaar een uitgebreid 
wettelijk stelsel van consumentenbescherming ontstaan. Strikt genomen zouden al de op deze 
bepalingen gebaseerde regelgeving onderzocht dienen te worden om een antwoord te kunnen 
vinden op de vraag welke argumenten de EU voor consumentenbescherming gebruikt. Dat 
voert voor dit onderzoek te ver. Zoals in hoofdstuk 1 aangegeven beperkt dit onderzoek zich 
tot de Richtlijn oneerlijke bedingen,94 de Richtlijn Oneerlijke Handelspraktijken,95 en de 
Richtlijn consumentenrechten.96 Aan de hand van deze richtlijnen en relevante jurisprudentie 
volgt het onderzoek de ontwikkeling van het consumentenbegrip in de loop der tijd. Ook is 
aandacht voor de formulering van de definitie van consument: hoe breed of smal wordt dit 
                                                 
92 Evaluation of the SME Definition (final report, september 2012), United Kingdom: SCES 2012, p. 73-75. 
93 Evaluation of the SME Definition (final report, september 2012), United Kingdom: SCES 2012, p. 75-77 .   
94 Richtlijn 93/13/EEG van de Raad van 5 april 1993 betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten  (PbEG 1993, L 095/29). 
95 Richtlijn 05/29/EG van het Europees Parlement en de Raad van 11 mei 2005 betreffende oneerlijke handelspraktijken (PbEG 2005, L 149/22). 
96 Richtlijn 2011/83/EG van het Europees Parlement en de Raad van 25 oktober 2011 betreffende consumentenrechten (PbEU 2011, L 304/64). 
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begrip juridisch uitgelegd? In hoofdstuk 2 is al gebleken dat de juridische definitie van 
consument enger is dan die zoals deze in de praktijk toegepast wordt, waar de consument ziet 
op de ‘afnemer’ of ‘verbruiker’. Daarvan ondervindt de zzp'er gevolgen, omdat zij niet onder 
deze juridische definitie van consument valt. Relevant wordt dan om te onderzoeken in 
hoeverre de ontwikkelingen rondom het consumentenbegrip in de betreffende richtlijnen en 
relevante jurisprudentie eventueel ruimte biedt om deze toe te passen op zzp'ers. Voorts wordt 
onderzocht of er sprake is van minimum of maximumharmonisatie, daar dit gevolgen heeft 
voor de ruimte die lidstaten hebben om de betreffende richtlijn op andere doelgroepen –zoals 
zzp'ers- van toepassing te laten zijn.  
 
3.3.1.   Richtlijn oneerlijke bedingen 
Op 24 juli 1990 dient de Commissie een voorstel in voor de Richtlijn betreffende oneerlijke 
bedingen in consumentenovereenkomsten.97 De Commissie streeft met deze Richtlijn een 
tweeledig doel na, waaronder het bieden van bescherming aan de burger in zijn rol als 
consument.98 De gedachte is dat consumenten niet in andere lidstaten gaan kopen, omdat zij 
de wetten van die landen niet kennen. Dat, in combinatie met het feit dat de nationale 
wetgeving van lidstaten aanzienlijke verschillen vertonen, werkt naar mening van de 
Commissie belemmerend.99 Kopers dienen, aldus de Commissie, beschermd te worden tegen 
het misbruik van de machtspositie van de verkoper.100 In het voorstel wordt weliswaar in de 
preambule gesproken van ‘koper’ en ‘burger’, maar in de regeling zelf blijkt de doelgroep 
beperkter te zijn, getuige artikel 2 lid 3. De richtlijn ziet aldus alleen op de aldaar 
gedefinieerde (juridische) consument: 
Consument: een natuurlijk persoon die bij onder deze richtlijn vallende transacties handelt voor 
doeleinden die kunnen worden geacht buiten zijn bedrijfs- of beroepsactiviteit te vallen 
 
Verder rept het voorstel niet over harmonisatie of de toepassing van bescherming op zzp'ers. 
Een met consument vergelijkbare positie voor de zzp'er komt wel aan de orde in de 
jurisprudentie. Nog voordat het voorstel definitief wordt, komt de zaak Di Pinto voor het 
Europese Hof.101 Ter discussie staat onder andere de prejudiciële vraag102 of handelaren 
bescherming genieten op grond van de Richtlijn ter bescherming van consumenten bij 
                                                 
97 Voorstel voor een richtlijn van de Raad betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten, COM(90)322 def. SYN 285. 
98 COM(90)322 def. SYN 285, p. 1. 
99 COM(90)322 def. SYN 285, p. 1  
100 COM(90)322 def. SYN 285, p. 1. 
101 HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1189 (Di Pinto).    
102 HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1210 (Di Pinto), r.o. 12.    
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colportage.103 Dit is weliswaar een andere richtlijn, maar het geschil gaat over het 
toepassingsbereik van het begrip ‘consument’ en wel in relatie tot een natuurlijk persoon die 
beroepsmatige activiteiten verricht. Om die reden is deze zaak ook voor de Richtlijn 
oneerlijke bedingen relevant. Immers ook daarin dient het bereik van het begrip consument 
vastgesteld te worden.  
 
Ter zitting komt naar voren dat de Commissie meent dat als de transactie geen deel uit 
maakt van de normale beroepsactiviteit van de handelaar én aan de overige voorwaarden is 
voldaan, dat de handelaar dan aanspraak heeft op de bij die richtlijn ingestelde 
consumentenbescherming. De Commissie stelt: ‘de richtlijn heeft iets willen doen aan de 
zwakkere positie waarin de benaderde persoon verkeert ten opzichte van de persoon door wie 
hij wordt benaderd.’104 De Commissie vindt dus blijkbaar dat er een onderscheid gemaakt 
moet worden tussen transacties van handelaren die op hun eigen beroepsactiviteit liggen en 
transacties die handelaren verrichten die buiten hun beroepsactiviteit liggen. In dat laatste 
geval concludeert de Commissie dat de handelaar in een ongelijke positie verkeert. Dat is best 
bijzonder, want een dergelijk onderscheid heeft de Commissie niet gemaakt bij de definiëring 
van het consumentenbegrip in de betreffende Colportagerichtlijn. Ook ontbreekt een dergelijk 
standpunt van de Commissie in het voorstel voor de Richtlijn oneerlijke bedingen. 
Desalniettemin oordeelt het Hof anders en wijst erop dat de aanwezigheid van een 
beroepsactiviteit bepalend is voor de vraag of de handelaar bescherming geniet en oordeelt dat 
de betreffende handelaar niet te beschouwen is als een consument, omdat de transactie i.c. 
binnen de beroepsactiviteit viel.105  
 
Wellicht heeft de visie van het Hof in de zaak Di Pinto een rol gespeeld bij de wijziging 
die in de definitieve Richtlijn oneerlijke bedingen wordt doorgevoerd. Dit blijft echter 
onduidelijk, daar op dit vlak geen amendementen zijn ingediend, noch een toelichting 
gegeven wordt én de definitie van consument in de tussentijdse versies ongewijzigd blijft. 
Toch is de definitie van de term ‘consument’ in de eindversie iets strakker geformuleerd:  
Consument: iedere natuurlijke persoon die bij onder deze richtlijn vallende overeenkomsten handelt voor 
doeleinden die buiten zijn bedrijfs- of beroepsactiviteit vallen’.106 
  
                                                 
103 De inmiddels ingetrokken Richtlijn85/577/EEG van de Raad van 20 december 1985 betreffende de bescherming van de consument bij buiten verkoopruimten 
gesloten overeenkomsten  (PbEG 1985, L3725/29). In het kader van die richtlijn was een handelaar gedefinieerd als: natuurlijk of rechtspersoon die de betrokken 
transactie sluit in het kader van zijn commerciële of beroepsactiviteit (…). 
104 Rapport ter terechtzitting, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1195-1196.  
105 HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1211 (Di Pinto), r.o. 15 en 19.    
106 Artikel 2 sub b van Richtlijn 93/13/EEG van de Raad van 5 april 1993 betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten  (PbEG 1993, L 
095/29). 
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Tot slot is te zien dat in de definitieve richtlijn ook de wijze van harmonisatie is 
opgenomen. De richtlijn ziet op minimumharmonisatie, getuige de vrijheid die lidstaten 
hebben om de bescherming uit te breiden tot een ruimere kring van betrokkenen ter verhoging 
van het beschermingsniveau van consumenten.107 
 
Uit het voorgaande is op te maken dat de reden voor het regelen van de bescherming van 
de onder de Richtlijn oneerlijke bedingen vallende consument gelegen is in het feit dat er 
sprake is van een machtspositie van de verkoper. De consument bevindt zich daardoor in een 
ongelijke, zwakkere, positie. Wat betreft het toepassen van de bescherming op de positie die 
de zzp'er inneemt ten opzichte van de verkoper, leek de Commissie in de zaak Di Pinto 
aanvankelijk oog te hebben voor de ongelijkheid in die positie. Het Hof daarentegen weegt 
die positie van de zzp'er niet mee, maar acht de aanwezigheid van een beroepsactiviteit 
bepalend bij de vraag of de zzp'er bescherming zou genieten. Het begrip consument wordt dan 
ook in de richtlijn beperkt uitgelegd. Vanwege de minimumharmonisatie zijn lidstaten daarbij 
overigens vrij om de doelgroep van deze bescherming breder te trekken. 
 
3.3.2.   Verdere ontwikkelingen in jurisprudentie 
Voordat dit hoofdstuk verder gaat met de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken,108 besteedt 
deze paragraaf aandacht aan de jurisprudentie in de periode die daaraan vooraf gaat. De 
Richtlijn oneerlijke handelspraktijken maakt gebruik van een specifieke uitleg van de term 
‘consument’. Wil er sprake zijn van een oneerlijke handelspraktijk, dan wordt gekeken naar 
het gedrag van de ‘gemiddelde’ consument.109 In een reeks van uitspraken van het Hof wordt 
dit begrip nader verfijnd. Daar die ontwikkeling van het consumentenbegrip ook van invloed 
is op de ontwikkeling van de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken en de mogelijkheden voor 
toepassing van de bescherming op zzp'ers, staat deze paragraaf hierbij eerst stil.   
 
Wie vormen precies de doelgroep waarop het begrip ‘de gemiddelde consument’ ziet? 
Hoewel de term de ‘gemiddelde’ consument al sinds het begin van de jaren 70 bestaat, duurt 
het tot de jaren 90 voordat dit begrip zich in de jurisprudentie ten volle ontwikkelt.110 De 
betekenis van het begrip de ‘gemiddelde’ consument ontwikkelt zich langs een aantal 
                                                 
107 Artikel 8 van Richtlijn 93/13/EEG van de Raad van 5 april 1993 betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten  (PbEG 1993, L 095/29), 
hetgeen ook bevestigd is door het Hof in de zaak Di Pinto (HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1210 (Di Pinto), r.o. 22).    
108 Voorstel voor een richtlijn van het Europese Parlement en de Raad betreffende oneerlijke “business-to-consumer”-handelspraktijken op de interne markt en 
tot wijziging van de richtlijnen 84/450/EEG, 97/7/EG en 98/27/EG (richtlijn oneerlijke handelspraktijken), COM(2003)356 def.  
109 In artikel 2 sub b, resp. a in het voorstel: COM(2003)356 def, , en in artikel 5 lid 2 sub b in de definitieve richtlijn (Richtlijn nr. 2005/29/EG (PbEU 2005, L 
149/22). 
110 Van Dam 2009, p. 5-7. Zie ook: Temmink 1998, p.224 en Verkade 2016, p. 31. 
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uitspraken van het Hof van ‘een gerichte groep tot wie een actie is gericht’ in de Nissan 
zaak,111 naar ‘een consument met redelijk onderscheidend vermogen’ in de zaak ‘Mars’,112 tot 
uiteindelijk het Hof in Gut Springenheide stelt dat uitgegaan moet worden van: ‘de 
vermoedelijke verwachting van een gemiddeld geïnformeerde, omzichtige en oplettende 
gewone consument’.113 De definitie van Gut Springenheide bevat weliswaar een nadere 
concretisering van het begrip de ‘gemiddelde’ consument, maar het Hof geeft verder geen 
uitwerking van de wijze waarop de nationale rechter kan toetsen of aan de uitleg van dit 
begrip is voldaan. Het blijft dan nog de vraag in hoeverre het ondubbelzinnig duidelijk is 
welke consument precies onder de Gut Springenheide-definitie valt, want wanneer is er dan 
sprake van een ‘gewone’ consument die ‘gemiddeld geïnformeerd, omzichtig en oplettend 
is’? Ondanks het feit dat nog niet ondubbelzinnig is vast te stellen of een consument aan deze 
criteria voldoet, lijkt deze uitleg het toepassingsbereik van het begrip consument wel te 
beperken. Ook Vranken ziet een beperking en wijst hierbij op de extra eisen die deze definitie 
impliceert, te weten de benodigde aanwezigheid van een bepaalde scholing en een zekere 
mate van alertheid bij de consument.114 Uit deze jurisprudentie is op te maken dat de 
betekenis van dit begrip steeds verder versmalt. Waar aanvankelijk bij een grammaticale 
uitleg van het begrip nog rekening gehouden kan worden met situationele omstandigheden 
van de betrokken persoon om van daaruit een ‘gemiddelde’ doelgroep te herleiden, lijkt die 
mogelijkheid minder te worden na de komst van het Gut Springenheide-criterium.115  
 
Ook anderszins wordt het begrip consument verder beperkt. Dat blijkt onder andere uit 
het Benincasa- arrest.116 Het Hof is in deze zaak van oordeel dat het begrip consument op 
twee manieren restrictief uitgelegd dient te worden. Ten eerste door de positie van de partij in 
de overeenkomst bepalend te achten bij de overweging of er sprake is van een consument en 
niet de subjectieve –persoonlijke- situatie van partijen.117 Zo beschouwd is het dan niet meer 
mogelijk om rekening te houden met de persoonlijke omstandigheden waaronder de 
betreffende persoon gehandeld heeft. En ten tweede is het Hof van oordeel dat er geen sprake 
is van een consument als het gaat om een natuurlijk persoon die een overeenkomst sluit voor 
toekomstige bedrijfs- of beroepsmatige activiteit.118 Dus zelfs een natuurlijk persoon die nog 
geen bedrijfs- of beroepsmatige activiteit heeft gestart, valt deze tijdens de voorbereidingen 
                                                 
111 HvJ EG 16 januari 1992, zaak C-373/90, Jur.  1992, p. I-150 (Nissan), r.o. 15 en 16. 
112 HvJ EG 6 juli 1995, zaak C-470/93, Jur.  1995, p. I-1944 (Mars), r.o. 24. 
113 HvJ EG 16 juli 1998, zaak C-210/96, Jur. 1998, p. I-4693 (Gut Springenheide), r.o. 37. 
114 Vranken 2008, p. 1. Zie ook: Verkade 2016, p. 31. 
115 Uitgezonderd de situatie waarbij er sprake is van sociale, culturele en taalkundige kenmerken van doelgroepen, zoals het Hof heeft geoordeeld in Graffione 
(HvJ EG 26 november 1996, zaak C-313/94, Jur.  1996, p. I-6059, (Graffione SNC), r.o. 22). 
116 HvJ EG 3 juli 1997, zaak C-269/95, Jur. 1997, p. I-3788 (Benincasa). 
117 HvJ EG 3 juli 1997, zaak C-269/95, Jur. 1997, p. I-3795, (Benincasa), r.o. 16. 
118 HvJ EG 3 juli 1997, zaak C-269/95, Jur. 1997, p. I-3796, (Benincasa)  r.o. 18. 
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daarvan al niet meer onder het begrip consument en heeft dan ook geen recht op bescherming. 
Vermeldenswaardig is nog dat de advocaat-generaal Ruiz-Jarabo Colomer in de zaak 
Benincasa constateert dat er tussen ‘zakelijke’ partijen wel onevenwichtigheid kan bestaan, 
maar dat dat an sich nog geen aanleiding is om de bijzondere bescherming op hen toe te 
passen als de juridische formulering daartoe geen ruimte laat.119  
 
Tot slot stelt het Hof in de zaak Idealservice vast dat consumenten alleen natuurlijke 
personen kunnen zijn en een vennootschap dus niet als consument kan worden aangemerkt.120 
Het is jammer dat het Hof in deze zaak niet ingaat op de eerst gestelde prejudiciële vraag. 
Daarin werd namelijk de vraag gesteld of een ondernemer die een overeenkomst sluit die niets 
van doen heeft met zijn eigen bedrijfs- of beroepsactiviteit als consument kan worden 
aangemerkt.121 Het Hof acht het niet nodig deze vraag te beantwoorden, daar zij al had 
geoordeeld dat consumenten alleen natuurlijke personen kunnen zijn.122 Dat is verwonderlijk, 
daar het Hof hiermee voorbij lijkt te gaan aan de mogelijkheid dat een ondernemer ook een 
natuurlijk persoon kan zijn, zoals dat het geval is bij bijvoorbeeld de zzp'er. Vanuit dat 
perspectief had het, zeker in aanvulling op de uitspraak van het Hof in de Di Pinto zaak, juist 
interessant geweest om het oordeel van het Hof op deze vraag te vernemen. 
 
Samenvattend is uit deze ontwikkelingen op te maken dat het toepassingsbereik van het 
juridische begrip consument steeds verder ingeperkt wordt. Enerzijds wordt het 
toepassingsbereik beperkt doordat eisen worden gesteld aan de consument in de zin van 
scholing en alertheid. Anderzijds is geen ruimte meer om de persoonlijke omstandigheden 
waaronder een persoon gehandeld heeft in de overweging mee te nemen. Tot slot is te zien dat 
rechtspersonen geen consument kunnen zijn en dat het handelen in bedrijf- en 
beroepsactiviteiten zowel voor als tijdens de uitoefening van de onderneming niet onder het 
consumentenbegrip vallen. Er ontstaat op die manier een steeds verder geobjectiveerd 
consumentenbegrip dat meer en meer afdrijft van de betekenis daarvan in de praktijk. Dat 
onderschrijft maar weer eens de juistheid van de door Rinkes gebruikte term ‘juridische 
verwezenlijking’ van consumentenbescherming.123  
 
                                                 
119 Conclusie van advocaat-generaal D. Ruiz-Jarabo Colomer van 20 februari 1997 bij de zaak C-269/95, Jur.  1997, p. I-3781, (Benincasa)  r.o. 50 en 51. 
120 HvJ EG 22 november 2001, gevoegde zaken C-541/99 en C542/99, Jur. 2001, p. I-9064, r.o. 16 en 17. 
121 HvJ EG 22 november 2001, gevoegde zaken C-541/99 en C542/99, Jur. 2001, p. I-9062, r.o. 10. 
122 HvJ EG 22 november 2001, gevoegde zaken C-541/99 en C542/99, Jur. 2001, p. I-9062, r.o. 18. 
123 Rinkes 2009, p. 380. Zie ook paragraaf 2.3 van dit essay. 
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3.3.3    Richtlijn oneerlijke handelspraktijken  
De in de voorgaande paragraaf geschetste ontwikkelingen van het begrip ‘consument’ in de 
jurisprudentie is vervolgens terug te zien in de vorm van de vastlegging daarvan in richtlijnen. 
In eerste instantie in de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken.124 De aanzet voor deze richtlijn 
is te vinden in het Groenboek over de consumentenbescherming.125 De Commissie constateert 
dat oneerlijke handelspraktijken belemmeringen opwerpen voor de interne markt. Bovendien 
zorgen deze praktijken ervoor dat het vertrouwen van de consument wordt ondermijnd.126 De 
Richtlijn streeft dan ook –net als de Richtlijn oneerlijke bedingen- het bieden van een hoog 
niveau van consumentenbescherming na door het beschermen van de economische belangen 
van de consument.127 Blijkbaar is het feit dat consumenten beschermd dienen te worden 
vanzelfsprekend, nu in de toelichting enige expliciete argumentatie daarvoor ontbreekt.  
 
Bij de totstandkoming van de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken128 vindt- in 
tegenstelling tot die van de Richtlijn oneerlijke bedingen- meer discussie plaats over de 
definitie van de term ‘consument’. Dat start in eerste instantie in het voorstel van de 
Commissie zelf. De Commissie verwijst in haar toelichting naar het Gut Springenheide- 
criterium van de ‘gemiddelde consument’,129 en neemt dit criterium ook ter harte. In het 
voorstel is namelijk een aparte definitie te zien voor de ‘gemiddelde’ naast de reeds bestaande 
definitie van consument: 
Consument: een natuurlijke persoon die bij onder deze richtlijn vallende handelspraktijken handelt voor 
doeleinden die buiten zijn bedrijfs- of beroepsactiviteit vallen; 130 
Gewone consument: een gemiddeld geïnformeerde, omzichtige en oplettende consument.131  
 
Deze keus van de Commissie lijkt het Europees Parlement eerst niet ver genoeg te gaan. 
Hoewel het Parlement aanvankelijk in eerste lezing van mening is dat in de Richtlijn meer 
nadruk moet komen op kwetsbare consumenten en daartoe een 4-tal amendementen indient, 
komen deze bij tweede lezing weer te vervallen. Wat verder opvalt is dat na de fase van het 
overleg tussen de Commissie en het Parlement de extra definitie van ‘gemiddelde consument’ 
is verdwenen.132 Dat zou onder andere het resultaat zijn van de lobby van Nederland.133 Deze 
                                                 
124 COM(2003)356 def.. 
125 COM(2001) 531 def., paragraaf 4.1 en 4.2, p. 14. 
126 COM(2003) 356 def, p. 3 en 4. 
127 COM(2003) 356 def, p. 11, overweging 43. 
128 Richtlijn nr. 05/29/EG (PbEU 2005, L 149/22). 
129 HvJ EG 16 juli 1998, zaak C-210/96, Jur. 1998, p. I-4693 (Gut Springenheide). 
130 COM(2003)356 def, artikel 2 sub a.  
131 COM(2003)356 def, artikel 2 sub b. NB: de Nederlandse vertaling van dit voorstel bevat bij artikel a sub b niet de term ‘gemiddelde’ consument, maar de 
term de ‘gewone’ consument, terwijl in de toelichting en overige tekst wel de gemiddelde consument gebruikt wordt.  
132 Verslag van de Commissie juridische zaken en interne markt bij de behandeling van het voorstel oneerlijke handelspraktijken, d.d. 18 maart 2004, en verdere  
procedure te vinden via: http://eur-lex.europa.eu/procedure/EN/2003_134.  
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uitleg van de term consument verdwijnt overigens niet helemaal, daar in artikel 5, 6, 7 en 8 
van de richtlijn nog steeds wel aan deze ‘gemiddelde consument’ wordt gerefereerd.  
 
Als het gaat om toepassing van de consumentenbescherming op zzp'ers als niet-
consument regelt het voorstel van de Commissie niets. In het Groenboek wordt hierover 
slechts een enkele melding gemaakt van kleine en middelgrote ondernemingen in relatie tot de 
interne consumentenmarkt en –bescherming.134 Maar de Commissie doet daar in het voorstel 
voor de Richtlijn niets mee. Ook het Parlement laat de deur gesloten, want zij benadrukt dat 
het toepassingsgebied van deze Richtlijn beperkt moet blijven tot “business-to-consumer”-
transacties.135  
 
Wellicht biedt de jurisprudentie de zzp'ers nog mogelijkheden, daar tijdens de 
behandeling van het voorstel voor de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken de zaak 
‘Gruber’136 bij het Hof voorkomt. Daarin komt een situatie aan de orde die zich in de praktijk 
bij zzp'ers veelvuldig voor doet en die mogelijk van invloed kan zijn op de verdere 
vormgeving van de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken. Het gaat in de zaak Gruber om een 
situatie waarbij een overeenkomst gesloten wordt die zowel privé als zakelijke doeleinden 
dient; de zogenoemde gemengde overeenkomst. Het Hof wordt de vraag gesteld of het voor 
de hoedanigheid van ‘consument’ beslissend is of de transactie overwegend een particulier of 
een beroepsmatig doel dient.137 Het lijkt hoopvol dat het Hof eerst memoreert aan het doel 
van de bijzondere consumentenbescherming, namelijk: ‘het bieden van een passende 
bescherming aan de consument die ten opzichte van zijn beroepsmatige wederpartij als de 
economisch zwakkere en juridisch minder ervaren contractpartij wordt beschouwd.138 Toch 
blijkt dit ijdele hoop, daar het Hof uiteindelijk oordeelt dat de persoon die een gemengde 
overeenkomst sluit zich niet op de bijzondere consumentenbescherming kan beroepen, ‘tenzij 
het beroepsmatige gebruik dermate marginaal is dat het in de globale context van de 
betrokken verrichting onbetekenend is’.139 Wat dat ‘onbetekende’ deel precies is, daarover 
spreekt het Hof zich verder niet uit. Dit oordeel laat zij aan de nationale rechter over.140 De 
vraag is in hoeverre het oordeel in overeenstemming is met het door het Hof aangehaalde doel 
                                                                                                                                                        
133 Brief d.d. 10 augustus 2004 van Directoraat-Generaal Wetgeving, Rechtspleging en Rechtsbijstand P.H. Holthuis (kenmerk 5302565/04/6) p. 2.  Zie: 
www.parlis.nl/pdf/bijlagen/BLG2785.pdf.   
134 COM(2001) 531 def., p. 11. 
135 Verslag van de Commissie juridische zaken en interne markt bij de behandeling van het voorstel oneerlijke handelspraktijken, d.d. 18 maart 2004, en verdere  
procedure te vinden via: http://eur-lex.europa.eu/procedure/EN/2003_134.  
136 HvJ EG 20 januari 2005, zaak C-464/01, ECLI:EU:C:2005:32, Jur. 2005, p. I-439 (Gruber/Bay Wa AG). 
137 HvJ EG 20 januari 2005, zaak C-464/01, ECLI:EU:C:2005:32, Jur. 2005, p. I-469 (Gruber/Bay Wa AG),r.o. 27. 
138 HvJ EG 20 januari 2005, zaak C-464/01, ECLI:EU:C:2005:32, Jur. 2005, p. I-472 (Gruber/Bay Wa AG), r.o. 34. 
139 HvJ EG 20 januari 2005, zaak C-464/01, ECLI:EU:C:2005:32, Jur. 2005, p. I-478 (Gruber/Bay Wa AG), r.o.51. 
140 In de literatuur wordt hierover wel gediscussieerd, onder andere door Loos die minder dan 25% als onbetekenend ziet  (Loos 2005, p. 772) en Hendrikse is 
daarentegen van mening dat het eerder 10% moet zijn (Hendrikse & Rinkes 2010, p.65). 
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van de consumentenbescherming. Immers: de door het Hof gebruikte argumentatie dat Gruber 
zich niet kan beroepen op de consumentenbescherming is gestoeld op een ander element (het 
beoogde gebruik) dan die welke het Hof aanhaalt bij het doel van de 
consumentenbescherming (elementen die gekoppeld zijn aan de contractspartij, te weten: 
zwakker, minder ervaren). Bij het uiteindelijke oordeel laat het Hof nu juist die kenmerken 
van de contractspartij kennelijk niet meer meewegen.  
 
Op het eerste oog lijkt deze uitspraak een uitbreiding te zijn van het toepassingsbereik 
van de consumentenbescherming, maar bij nader inzien zijn de effecten daarvan toch beperkt.  
Zeker als het gaat om eventuele toepassing daarvan op zzp'ers. Volgens het Gruber-criterium 
mag een beroepsmatig gebruik bij gemengde overeenkomsten slechts van onbetekenend 
belang zijn, wil er sprake zijn van consumentenbescherming. Voor een zzp'er zal dit criterium 
weinig soelaas bieden als het gaat om zijn handelen bij zijn bedrijfs- en beroepsactiviteiten. 
Hoe is volgens deze uitleg van het consumentenbegrip vol te houden dat een handeling die 
een zzp'er doet in het kader van bedrijf of beroep onder deze ‘uitbreiding’ valt? Als een zzp'er 
beroepsmatig handelt, gaat het om activiteiten die de kern van zijn werkzaamheden als zzp'er  
vormen. De eis dat het aandeel van het beroepsmatig gebruik van de overeenkomst die de 
zzp'er sluit onbetekenend is, zal de toepassing van deze bescherming op zzp'ers belemmeren. 
Dat is voor hen eerder een contradictio in terminis: je bent zelfstandige of je bent het niet. Je 
bent het niet een beetje en zeker niet een beetje ‘onbetekenend’. Veel waarde voor zzp'ers lijkt 
deze uitspraak van het Hof niet te hebben.  
 
Terug naar de vaststelling van de definitieve inhoud van de Richtlijn oneerlijke 
handelspraktijken.141 Daar is te zien dat de uitspraak van het Hof in de zaak Gruber niet tot 
wijziging van de richtlijn leidt. Zoals eerder aangestipt wordt alleen de ‘standaard’ definitie 
van consument in de richtlijn opgenomen. Voorts blijft de maximumharmonisatie 
gehandhaafd.142 Enerzijds betekent dit dat lidstaten geen vrijheid hebben om binnen het 
toepassingsbereik van de Richtlijn betere of mindere bescherming te regelen. Anderzijds 
impliceert dit ook, dat lidstaten buiten de werkingssfeer van de richtlijn vrij zijn om voor 
andere doelgroepen op nationaal niveau de gewenste bescherming te regelen.143  
                                                 
141 Richtlijn 2005/29/EG van het Europees Parlement en de Raad van 11 mei 2005 betreffende oneerlijke handelspraktijken van ondernemingen jegens 
consumenten op de interne markt (PbEU 2005, L 149/22). 
142 Dat blijkt o.a. uit richtlijn nr. 05/29/EG (PbEG 2005, L 149/22) artikel 4 en het arrest HvJ EG 23 april 2009, gevoegde zaken C-261/07 en C-299/07, 
ECLI:EU:C:2009:244, r.o. 52. 
143 HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1210 (Di Pinto), r.o. 22. Uiteraard voor het overige wel in overeenstemming met het EG-verdrag.    
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Uit het voorgaande is aldus op te maken dat bij de ontwikkeling van de Richtlijn 
oneerlijke handelspraktijken langer stil is gestaan bij de keus voor de definitie van consument. 
Ook bij deze richtlijn heeft de kwetsbare positie van de consument een rol gespeeld bij de 
gemaakte afwegingen om tot bescherming over te gaan. Wat betreft het toepassen van de 
consumentenbescherming op de positie die de zzp'er inneemt ten opzichte van de 
producent/dienstverlener, regelt de richtlijn zelf niets. Wel is in de jurisprudentie bij de zaak 
Gruber aandacht voor de positie van ondernemers zoals zzp'ers, namelijk in relatie tot 
gemengde overeenkomsten. Hoewel het Hof enerzijds memoreert dat passende bescherming 
gerelateerd is aan de zwakkere, minder ervaren positie van de persoon die een gemengde 
overeenkomst afsluit, ziet zij hierin anderzijds toch geen reden om dit bij ondernemers ook 
van toepassing te laten zijn als het zakelijke doel meer dan ‘onbetekenend’ is. Tot slot belet de 
maximumharmonisatie in deze richtlijn lidstaten weliswaar om de in deze richtlijn 
opgenomen bescherming breder te trekken, maar aan de andere kant zijn lidstaten wel vrij om 
buiten de werkingssfeer van de richtlijn eventueel gewenste bescherming voor andere 
doelgroepen te regelen.  
 
3.3.4.   Richtlijn consumentenrechten  
Ter afsluiting behandelt deze paragraaf de Richtlijn consumentenrechten. Het voorstel voor de 
Richtlijn consumentenrechten144 is één van de onderdelen van de herziening van het 
consumentenacquis die in totaal een achttal richtlijnen bestrijkt. De herziening had als doel 
het bestaande regelgevende kader te vereenvoudigen en te completeren.145 In het voorstel 
Richtlijn consumentenrechten zouden een viertal richtlijnen ondergebracht worden die 
contractuele rechten van consumenten regelen, te weten: de Richtlijn consumentenkoop, 
colportage, op afstand gesloten overeenkomsten en oneerlijke bedingen146. Dit voorstel heeft, 
net als de twee eerder behandelde Richtlijnen in dit hoofdstuk, tot doel het tot stand brengen 
van een hoog niveau van consumentenbescherming.147 Over het voorstel van deze richtlijn is 
veel te doen geweest. Ondanks het feit dat de Commissie vooraf  belangenhebbende partijen 
heeft geraadpleegd,148 kende deze richtlijn toch een roerige start.149 Zorgen waren er onder 
andere over de keus voor maximumharmonisatie: dat zou in tegenstelling tot het doel van de 
Commissie naar verwachting juist niet leiden tot een hoog niveau van 
                                                 
144 COM(2008)614. 
145 COM(2008)614 def, p. 2. 
146 Respectievelijk: Richtlijn 1999/44/EG, Richtlijn 85/577/EEG, Richtlijn 97/7/EG en Richtlijn 93/13/EEG. 
147 Artikel 1, COM(2008)614. 
148 COM(2008)614 def, p. 5. 
149 Zie onder andere Cauffman, Faure & Hartlief 2009, p.55; Loos 2008 (ii), p. 173; Loos 2009, p.33; Hardy & Hesen 2009, p. 69-71. 
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consumentenbescherming, maar eerder tot een verlaging daarvan, en dan met name op het 
vlak van consumentenkoop en oneerlijke bedingen.150 Ook zag men in de in het 
richtlijnvoorstel opgenomen definitie van consument (‘iedere natuurlijke persoon die bij 
onder deze richtlijn vallende overeenkomsten handelt voor doeleinden die buiten zijn bedrijfs- 
of beroepsactiviteit vallen’)151 een beperking ten opzichte van het Gruber-arrest,152 en was er 
kritiek op de materiële inhoud van de rechten.153   
 
De Commissie bleek open te staan voor de reacties op het voorstel en paste een groot deel 
van het voorstel aan. In de sterk ingeperkte definitieve Richtlijn154 werden uiteindelijk alleen 
de Richtlijn voor colportage en de Richtlijn voor koop op afstand opgenomen. De keus voor 
maximumharmonisatie bleef gehandhaafd. Hoewel de definitie van de term ‘consument’ 
(‘iedere natuurlijke persoon die bij onder deze richtlijn vallende overeenkomsten handelt voor 
doeleinden die buiten zijn bedrijfs- of beroepsactiviteit vallen’)155 ongewijzigd bleef, gaf de 
Commissie in de toelichting aan dat de definitie wel in lijn met het Gruber-arrest uitgelegd 
moest worden.156  
 
Als het gaat om mogelijkheden voor zzp'ers biedt deze richtlijn geen mogelijkheden om 
de consumentenbescherming op deze doelgroep toe te passen. Wel is in de toelichting op deze 
richtlijn expliciet een overweging gewijd over de mogelijkheden voor bescherming van 
zzp'ers. In overweging 13 is te lezen: ‘Zo kunnen de lidstaten besluiten de toepassing van de 
voorschriften van deze richtlijn uit te breiden naar rechtspersonen of natuurlijke personen die 
geen „consumenten” zijn in de zin van deze richtlijn, zoals (…) startende ondernemingen of 
kleine (…) ondernemingen’.157 De maximumharmonisatie betekent dus weliswaar dat 
lidstaten niet meer, of minder, bescherming mogen bieden aan de doelgroep waarop de 
Richtlijn ziet, maar beperkt dus niet de bevoegdheid van lidstaten om andere doelgroepen 
anderszins van een vergelijkbare bescherming te voorzien. Het is dus aan de lidstaten of zij 
van de mogelijkheid gebruik maken om de zzp'er als niet-consument een met consumenten 
vergelijkbare bescherming geven.  
  
                                                 
150 Zie onder andere Loos 2009, p. 34, Hondius & Rijken 2015, p. 47. 
151 Artikel 2 lid 1, COM(2008)614, def. 
152 Hardy & Hesen 2009, p. 71; Loos 2008, p. 174. 
153 Zie onder andere Loos 2008, p. 174-178. 
154 Richtlijn 2011/83/EU van het Europees Parlement en de Raad van 25 oktober 2011 betreffende consumentenrechten, tot wijziging van Richtlijn 93/13/EEG 
van de Raad en van Richtlijn 1999/44/EG van het Europees Parlement en de Raad en tot intrekking van Richtlijn 85/577/EEG en van Richtlijn 97/7/EG van het 
Europees Parlement en de Raad. 
155 Artikel 2 lid 1, Richtlijn 2011/83/EU. 
156 Overweging 17, Richtlijn 2011/83/EU, PbEU L304/66. 
157 Overweging 13, Richtlijn 2011/83/EU, PbEU L304/65. 
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3.4   Conclusie  
De conclusie van het onderzoek naar wat in de rechtsgeschiedenis van de EU te vinden is aan 
argumenten voor en tegen rechtvaardiging van consumentenbescherming en de eventuele 
toepassing daarvan op zzp'ers is als volgt.  
 
Onderzocht is of de EU voor zzp'ers als niet-consument bescherming regelt. 
Geconcludeerd kan worden dat de EU wel oog heeft voor de belangen van KMO’s, maar 
verder regelt zij voor hen geen bescherming in richtlijnen. Dat laat de EU over aan lidstaten.  
 
Uit het onderzoek naar argumentatie voor rechtvaardiging van consumentenbescherming 
en het toepassen daarvan op zzp'ers is gebleken dat in de richtlijnen zelf niet veel toelichting 
of argumentatie te vinden is. Uitvoeriger argumentatie voor het toepassen van de bescherming 
is te vinden in de jurisprudentie. Het Hof ziet de rechtvaardiging voor het regelen van 
bijzondere consumentenbescherming voornamelijk in ongelijkheidcompensatie voor de relatie 
tussen de contracterende partijen. Een ongelijkheid die –zoals uit hoofdstuk 2 al bleek- in de 
relatie tussen de zzp'er en de producten/dienstverlener ook te constateren is. Hierin kan een 
grondslag gevonden worden om de rechtspositie van zzp'ers naar een met consumenten 
vergelijkbaar beschermingsniveau te brengen.   
 
Anderzijds blijkt uit jurisprudentie ook dat het begrip consument, zijnde de groep 
natuurlijk personen niet handelende in bedrijf of beroep, wordt ingeperkt. Dat gebeurt onder 
meer door de extra scholings- en alertheideisen die aan het begrip ‘gemiddelde consument’ 
gesteld worden. Ook is het bereik ingeperkt door uitsluiting van natuurlijke personen die nu 
nog geen bedrijf of beroep hebben, maar die daar wel op anticiperen. Tot slot is geconstateerd 
dat uitbreiding van het consumentenbegrip naar andere doelgroepen nagenoeg niet aanvaard 
wordt. Hoewel het Gruber arrest anders doet vermoeden bij overeenkomsten van gemengd 
privé en zakelijk gebruik, is het - gezien de strikte eisen die voor het zakelijk gebruik worden 
opgelegd- maar zeer de vraag in hoeverre dit in de praktijk daadwerkelijk ook tot uitbreiding 
leidt. Wat verder opvalt, is dat de overwegingen die in de jurisprudentie gebezigd worden niet 
slechts gerelateerd worden aan het doel van de consumentenbescherming: de kwetsbare 
positie van de consument. Zo is bijvoorbeeld bij Di Pinto is de beroepsactiviteit mede 
bepalend en bij Gruber het doel van de overeenkomst. Het lijkt erop dat hiermee andere 
criteria geïntroduceerd worden die los staan van de onevenwichtige relatie tussen de 
consument en producent/dienstverlener. Onduidelijk is hoe deze criteria zich tot de 
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rechtvaardiging van consumentenbescherming verhouden die juist ziet op de positie van de 
consument die als zwak en minder ervaren wordt gekenmerkt, waardoor ongelijkheid in de 
positie ontstaat.  
 
Voor toepassing van argumenten ter rechtvaardiging van consumentenbescherming op 
zzp'ers levert dit nog geen helderheid op. De ongelijkheidcompensatie in de relatie tussen de 
contracterende partijen als rechtvaardigingsgrond biedt mogelijkheden. De restrictieve uitleg 
van de definitie van het consumentenbegrip lijkt dat weer te doorkruisen. Betekent dit dan, dat 
de EU belemmeringen opwerpt om deze bescherming voor zzp'ers te realiseren? Nee, dat 
blijkt niet uit het onderzoek en dat hangt samen met de wijze van harmonisatie. Lidstaten 
hebben binnen die grenzen ruimte om nationaal te regelen dat zzp'ers met consumenten 
vergelijkbare bescherming genieten. Het is dan aan de lidstaten of zij van de mogelijkheden 
gebruik maken om zzp'ers als niet-consumenten een met consumenten vergelijkbare 
bescherming geven. Dat brengt het onderzoek vervolgens bij de vraag in hoeverre Nederland 
gebruik heeft gemaakt van de mogelijkheden om nationaal met consumenten vergelijkbare 
bescherming te regelen voor zzp'ers. Die vraag komt in het volgende hoofdstuk aan de orde.   
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Hoofdstuk 4     Rechtsgeschiedenis consumentenbescherming 
in Nederland 
 
4.1   Inleiding 
Dit onderzoek draait om de vraag welke argumenten voor en tegen uit de Europese en 
Nederlandse rechtsgeschiedenis blijken om consumentenbescherming te rechtvaardigen. 
Daarbij wordt ook gekeken in hoeverre deze al dan niet bruikbaar zijn om de rechtspositie van 
zzp'ers naar een met consumenten vergelijkbaar beschermingsniveau te brengen. De EU regelt 
een dergelijke bescherming –zo blijkt uit hoofdstuk 3- niet zelf, maar biedt hiertoe wel ruimte 
aan lidstaten. Voor het onderzoek wordt nu de vraag relevant of en op welke wijze Nederland 
bij de implementatie van de richtlijnen gebruik heeft gemaakt van de mogelijkheden die de 
EU biedt om bescherming te regelen voor zzp'ers en welke argumentatie Nederland daarbij 
hanteert. Alvorens daarop in te gaan, onderzoekt dit hoofdstuk eerst of Nederland voor zzp'ers 
als niet-consument al bescherming geregeld heeft.  
 
4.2   Bescherming zzp'ers: regelingen voor zzp'ers als niet-consument 
Deze paragraaf onderzoekt of Nederland voor zzp'ers als niet-consument al bepaalde vormen 
van bescherming heeft geregeld. Ook voor Nederland geldt immers: als er al regelingen zijn 
voor bescherming van de zzp'er als niet-consument (dus in hoedanigheid van ondernemer), 
ontbreekt een noodzaak voor het regelen van met consumenten vergelijkbare bescherming. 
Vandaar dat in deze paragraaf hierbij eerst stilgestaan wordt. 
 
Evenals de EU heeft Nederland in zekere zin oog voor het vitale belang van de KMO’s 
voor de nationale economie. Dat blijkt bijvoorbeeld begin jaren 2000 uit het coalitieakkoord 
tussen de Tweede Kamer fracties van CDA, PvdA en Christenunie, waarin het stimuleren van 
zelfstandig ondernemerschap wordt gezien als onderdeel van een innovatieve, concurrerende 
en ondernemende economie.158 Die aandacht zet zich voort langs de diverse Nationale 
Hervormingsprogramma’s Nederland. Zo is in het programma van 2008-2009 uitgebreid 
aandacht voor het ondernemingsklimaat, waarbij ook uitdrukkelijk oog is voor de rol van 
zelfstandig ondernemers.159 In de meer recente programma’s, die van 2013, 2014 en 2016, is 
wat meer expliciete aandacht voor de positie van zzp'ers, maar dan vooral voor de 
                                                 
158 Kabinetsformatie 2006, brief van de informateur d.d. 7 februari 2007, Kamerstukken II 2006-2007, 30891, nr. 4, p. 11 en 12.   
159 Kamerstukken II 2008-2009, 21501-20 398, met bijlage Nationaal Hervormingsprogramma Nederland 2008-2010. In het kader van de Lissabonstrategie van 
de ministers van Financiën, Sociale Zaken en Werkgelegenheid en de staatssecretaris voor Europese Zaken, p. 13, 35, 37, 60, 61, 66. 
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sociaalrechtelijke positie van zzp'ers op de arbeidsmarkt.160 Toch lijkt de aandacht voor de 
behoeften van het mbk bij het maken van regelgeving nog niet ver genoeg te gaan, daar 
hiertoe bij de begrotingsbehandelingen van 2017 twee moties worden ingediend die expliciet 
vragen om verdere concretisering van de mkb-toets.161 De moties hebben effect, getuige de 
positieve reactie van de minister van Economische Zaken op 14 februari 2017 om daar een 
onderzoek naar te laten doen.162 Weliswaar pas 9 jaar na de oproep in de SBA…. De vraag die 
dit opwerpt is of er dan in de tussentijd helemaal niets aan regelgeving voor zzp'ers 
ontwikkeld is en dan specifiek regelgeving waarmee bescherming voor zzp'ers wordt beoogd.  
 
Het zoeken naar regelingen voor zzp'ers als (micro-)onderneming in ons rechtsstelsel is 
geen eenvoudige opgaaf. Ondanks het door de EU ontwikkelde begrippenkader voor 
KMO’s,163 blijkt in de Nederlandse wetgeving (nog?) niet van een uniforme toepassing 
daarvan. Er zijn namelijk in ons rechtsstelsel diverse termen te vinden waarmee aan een groep 
als zzp'ers gerefereerd wordt. Een zoektocht levert de volgende resultaten op, waarbij zeker 
geen volledigheid gepretendeerd wordt: 
 zoekend op de door de EU aanbevolen term ‘micro-onderneming’ levert een beperkte 
oogst aan regelingen op. Zo bevat artikel 2:395a BW de term micro-onderneming, 
waarmee conform richtlijn 2013/34/ EU164 onder andere micro-ondernemingen worden 
vrijgesteld van bepaalde verplichtingen voor jaarverslaggeving. Daarnaast is dit begrip te 
vinden in artikel 3b lid 2 Tabaks- en rookwarenwet, met eveneens mogelijkheden tot 
vrijstelling van bepaalde verplichtingen. Voorts is het begrip terug te vinden in de Regeling 
Groenprojecten 2016. Tot slot is deze term gebruikt in -de inmiddels vervallen- Regeling 
subsidieprogramma kennisexploitatie.  
 ‘kleine ondernemers’ blijkt in ons rechtsstelsel ook een term te zijn die op een bepaalde 
groep van zzp'ers betrekking heeft. Die omschrijving is terug te vinden in de Kleine 
ondernemersregeling.165 Een regeling die inhoudt dat een ondernemer, die in een 
kalenderjaar minder dan € 1.883 btw verschuldigd is in aanmerking komt voor een 
vermindering van btw.166 De doelgroep van deze regeling, een ondernemer, verwijst 
volgens paragraaf 2 van die regeling alleen naar ‘natuurlijke personen’. En onder 
natuurlijke personen verstaat de regeling: ‘een maatschap, een vof, een commanditaire 
                                                 
160 Nationaal Hervormingsprogramma Nederland 2013 (p.16 en 22 ), 2014 (p.23) en 2016 (p. 5, 16 en 17), te vinden via www.rijksoverheid.nl.  
161 Motie-Monasch c.s. (34550 XIII nr. 31) en motie-Graus (34550 XIII nr. 37). 
162 Brief van Minister van Economische Zaken H.G.J. Kamp van 14 februari 2017, met kenmerk DGBI-R&I/17015468, aan de voorzitter van de Tweede Kamer.  
163 Aanbeveling van de Commissie van 6 mei 2003 betreffende de definitie van kleine, middelgrote en micro-ondernemingen, nr. 2003/361/EG (PbEG 2003, L 
124/36). 
164 Richtlijn 2013/34/ EU van het Europees Parlement en van de Raad van 26 juni 2013 betreffende de jaarljikse financiële overzichten, geconsolideerde 
financiële overzichten en aanverwante verslagen van bepaalde ondernemingsvormen (PbEU 2013, L 182/19). 
165 Regeling van de staatssecretaris van Financiën, Stcrt. 2013, 8829.  
166 Artikel 25 van de Wet op de omzetbelasting 1968. 
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vennootschep (mits niet op aandelen) en soortgelijke samenwerkingsverbanden tussen 
natuurlijke personen’.167 Los van het feit dat deze afbakening niet uitblinkt in helderheid, 
is er op geen van de drie door de EU gehanteerde criteria van het aanbevolen 
begrippenkader voor micro-ondernemingen overeenstemming te vinden: niet qua omvang 
van personeel, geen eis voor financiële omvang en de term onderneming bij de KMO’s ziet 
niet op rechtsvorm.168  
 
Hieruit blijkt dat -ondanks de door de EU in 1996 ontwikkelde definities voor het KMO- 
niet gezegd kan worden dat Nederland deze definities ruimhartig heeft omarmd in wet- en 
regelgeving. Wel is te zien dat Nederland in de vorm van programma’s oog heeft voor de rol 
van kleine ondernemers zoals zzp'ers. De vertaling van die aandacht ziet –net als in de EU- 
hoofdzakelijk op administratieve en financiële lastenbeperking, maar niet expliciet in voor de 
groep micro-ondernemingen geregelde vormen van bescherming. Nu bekend is dat Nederland 
geen vorm van bescherming voor zzp'ers als niet-consument heeft geregeld, is de volgende 
stap om te kijken welke visie Nederland heeft als het gaat om het toepassen van 
consumentenbescherming op zzp'ers en welke argumenten daarbij gebruikt worden.    
 
4.3   Bescherming zzp'ers: consumentenregelingen  
Deze paragraaf onderzoekt aan de hand van de implementatie van de reeds in hoofdstuk 3 
behandelde richtlijnen welke argumenten Nederland gebruikt om de 
consumentenbescherming al dan niet op zzp'ers toe te passen. Per richtlijn vormt de keus voor 
de wijze van harmonisatie het vertrekpunt, dat bepaalt de mogelijkheden voor de Nederlandse 
wetgever. Vervolgens staat bij de implementatie van de respectievelijke richtlijnen de visie 
van de Nederlandse wetgever op begrip ‘consument’ centraal. Ook is hierbij aandacht voor de 
argumentatie die Nederland gebruikt voor het al dan niet rechtvaardigen van 
consumentenbescherming en de toepassing daarvan op zzp'ers.  
 
4.3.1.   Implementatie richtlijn oneerlijke bedingen 
Deze paragraaf onderzoekt welke argumentatie de Nederlandse wetgever gebruikt heeft bij 
het al dan niet rechtvaardigen van consumentenbescherming voor zzp'ers bij de implementatie 
van de Richtlijn oneerlijke bedingen169. In het bijzonder gaat de aandacht uit naar afwegingen 
                                                 
167 Paragraaf 2 van die regeling. 
168 Zie artikel 1 resp. 2 lid 3 in de bijlage bij Aanbeveling nr. 2003/361/EG (PbEG 2003, L 124/39). 
169 Richtlijn 93/13/EEG van de Raad van 5 april 1993 betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten  (PbEG 1993, L 095/29). 
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die gemaakt zijn bij de keus voor reikwijdte van de bescherming naar doelgroep: 
consumenten en niet-consumenten zoals zzp'ers.   
 
Uitgangspunt bij de implementatie van de Richtlijn oneerlijke bedingen in het 
Nederlandse rechtsstelsel is de in deze richtlijn opgenomen minimumharmonisatie. Nederland 
kan de in deze richtlijn geregelde vorm van bescherming ook op andere doelgroepen van 
toepassing te verklaren.170 Hoe heeft Nederland dit bij de implementatie van deze richtlijn 
opgepakt? Ten tijde van het voorstel en het definitief worden van de Richtlijn oneerlijke 
bedingen (1990-1993) is Nederland bezig met de voorbereidingen van de invoering van de 
boeken 3, 5 en 6 en het eerste deel van Boek 7 van het Nieuw Burgerlijk Wetboek (NBW). 
Nederland denkt bij de implementatie van de richtlijn te kunnen volstaan met de in NBW 
boek 6 opgenomen regeling voor algemene voorwaarden.171 De regering meent dat de 
regeling in het NBW aan de eisen voor implementatie van de richtlijn voldoet.172 De reden die 
de regering hiervoor geeft is als volgt: ‘De materie van deze richtlijn wordt in de Nederlandse 
wetgeving bestreken door een gedetailleerde, in het bijzonder op bescherming van de 
consument gerichte regeling betreffende onredelijk bezwarende bedingen, welke regeling – 
kort voor de totstandkoming van de richtlijn – op 1 januari 1992 in werking is getreden en 
waarvan de inhoud mede op de te verwachten inhoud van de richtlijn is afgestemd. Die 
regeling valt niet letterlijk samen met die van de richtlijn, maar geeft steeds tenminste 
dezelfde bescherming, terwijl op bepaalde punten aan de consument een verdergaande 
bescherming dan die in de richtlijn wordt geboden. Dit laatste is niet in strijd met de richtlijn, 
nu deze slechts een minimum bescherming beoogt te bieden.’173  
 
Enerzijds blijkt hieruit dat de wetgever zich bewust is van de mogelijkheid die zij heeft 
om de in de richtlijn geregelde bescherming breder te trekken dan de aldaar beoogde 
doelgroep ‘consumenten’. Anderzijds blijkt hieruit dat de wetgever de materie niet 
inhoudelijk behandelt bij de implementatiewet. Voor een antwoord op de vraag welke keuzes 
de wetgever heeft gemaakt met betrekking tot de reikwijdte van de bescherming naar 
doelgroep consumenten en niet-consumenten, moet dan ook gezocht worden in de 
parlementaire geschiedenis van de invoering van Boek 6 en dan in het bijzonder de wetgeving 
voor de algemene voorwaarden.  
                                                 
170 Zie ook paragraaf 3.3.1. 
171 BW met zijn laatste wijzigingen, Staatsblad 1991, nr. 600, zie ook: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/NIM/?uri=CELEX:31993L0013.  
172 Kamerstukken II 1998-1999, 26470, nr. 5, p. 2. Het standpunt van de regering is overigens te kort door de bocht getuige de discussie tussen de Europese 
Commissie en Nederland en de rechtszaak die hieruit voortvloeit (Kamerstukken II 1998-1999, 26470, nr. 5, p. 2-3, HvJ EG 10 mei 2001, zaak C-144/99, Jur. 
2001, I-3541). 
173 Kamerstukken II 1998-1999, 26470, nr. 5, p. 1. 
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Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat bij de totstandkoming van de wetgeving van 
algemene voorwaarden uitgebreid is gesproken over de doelgroep (‘de wederpartij’) van deze 
regeling.174 Het uitgangspunt voor de bescherming bij algemene voorwaarden wordt gevormd 
door de economisch zwakke positie.175 Het gaat dan volgens de memorie van toelichting om 
een ontbrekend machtsevenwicht oftewel ongelijkheid tussen partijen: ‘(…) bescherming van 
personen jegens wie de voorwaarden worden gebruik, daar dezen op de inhoud daarvan in de 
regel geen invloed hebben, deze vaak niet eens kennen of begrijpen dan wel het risico 
onderschatten dat het tot een beroep op deze voorwaarden zal komen’.176 De regering ziet de 
doelgroep van deze regeling ruim: ‘het kan niet worden ontkend dat ook jegens anderen dan 
consumenten onereuze voorwaarden kunnen worden gehanteerd. (…) Derhalve heeft het 
ontwerp betrekking op ieder gebruik van algemene voorwaarden, ongeacht de persoonlijke 
kwaliteit of rechtsvorm van gebruiker of wederpartij’.177 Naast deze algemene doelgroep kent 
het wetsvoorstel ook een specifieke doelgroep, de consument, voor wie een extra vorm van 
bescherming geregeld wordt. In het aanvankelijke voorstel van wet kent de definitie van 
‘consument’ geen beperking in die zin dat dit begrip alleen betrekking zou moeten hebben op 
natuurlijke personen.178 Het niet uitsluiten van rechtspersonen bij de definitie van consument 
achtte de regering in lijn met vergelijkbare buitenlandse wetgeving.179 De regering meent dat 
partijen die zich in juridische kennis en marktpositie niet van een particulier onderscheiden 
onder de te regelen bescherming horen te vallen.180 Het moet dan wel gaan om een partij die 
bij het sluiten van de overeenkomst niet handelt in de uitoefening van bedrijf of beroep.181  
 
De opzet van het wetsvoorstel is zodanig dat iedere wederpartij bij onredelijke bedingen 
een beroep kan doen op de open norm (in voorstel artikel 2 lid 2) waarbij die open norm voor 
consumenten nader uitgewerkt wordt in een tweetal lijsten (de zgn. zwarte en grijze lijst) 
waarin expliciet onredelijk bezwarende bedingen opgenomen zijn resp. een voor tegenbewijs 
vatbaar vermoeden daarvan.182 Toepassing van de zwarte en grijze lijst voor niet-
consumenten vindt de regering niet aanvaardbaar, gezien de heterogeniteit en 
onoverzichtelijkheid van in commerciële sfeer gesloten overeenkomsten. Mocht er in die 
situaties toch sprake zijn van onredelijke bedingen, dan kunnen betrokken partijen een beroep 
                                                 
174 Reehuis & Slob 1991, p. 1450-1456 en 1650-1672. 
175 Reehuis & Slob 1991, p. 1494.  
176 Reehuis & Slob 1991, p. 1455. 
177 Reehuis & Slob 1991, p. 1455 en 1456. 
178 Reehuis & Slob 1991, p. 1651. 
179 Reehuis & Slob 1991, p. 1661. 
180 Reehuis & Slob 1991, p. 1662. 
181 Reehuis & Slob 1991, p. 1651. 
182 Reehuis & Slob 1991, p. 1456. 
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doen op de open norm.183 Via de reflexwerking op die open norm kan dan met de bijzondere 
omstandigheden van de betreffende partij rekening gehouden worden: ‘(…) waarbij acht kan 
worden geslagen op de aard van de overeenkomst, de onderlinge verhouding van partijen en 
de andere omstandigheden van het geval’.184 
 
Bij de behandeling van het voorstel in de Kamer wordt expliciet stilgestaan bij de 
gekozen –brede- definitie van consument. Ondanks de aanvankelijke keus om ook andere 
partijen dan natuurlijk personen onder de beoogde bescherming te scharen, ziet de regering 
zich geplaatst voor het feit dat het begrip consument ook op andere plekken in het wetboek is 
opgenomen en dat de brede definitie van consument bij de algemene voorwaarden hiervan 
afwijkt.185 Omwille van uniformiteit besluit men alsnog tot het beperken van dit begrip door 
het opnemen van de kwalificatie ‘natuurlijk persoon’ in de definitie van consument.186 De 
bescherming van de overige beoogde partijen, zij die zich materieel niet onderscheiden van 
natuurlijk personen (kleine verenigingen, ondernemers), wordt niet expliciet geregeld. Zij 
kunnen echter wel via de reflexwerking een beroep doen op de voor natuurlijk personen 
geregelde bescherming.187 Hierdoor lijkt het eerdere standpunt van de regering -dat partijen 
die zich in juridische kennis en marktpositie niet van een particulier onderscheiden onder de 
te regelen bescherming horen te vallen-188 afgezwakt te worden.  
 
Ook de Kamer vindt dit geen bevredigende ontwikkeling. Mevrouw Salomons (PvdA) is 
van mening dat de zwarte en grijze lijst niet alleen voor particulieren moet gelden, maar ook 
rechtstreeks op kleine ondernemers van toepassing moet zijn en dat de speciale bescherming 
van de algemene voorwaarden juist niet voor grote ondernemingen moet gelden en dient 
hiertoe een amendement in.189 Als reden daartoe geeft zij aan dat de speciale bescherming 
bedoeld is voor al die situaties waarin tussen partijen ongelijkheid is en een machtsevenwicht 
ontbreekt.190 Dit amendement brengt de discussie op de bescherming van kleine 
ondernemers.191 De regering ziet geen meerwaarde in het opnemen van expliciet wettelijk 
geregelde (zwarte en grijze lijst) bescherming voor kleine ondernemers, daar zij van mening 
is dat ‘het hele systeem en met name de internationale consequenties onaanvaardbaar 
                                                 
183 Reehuis & Slob 1991, p. 1657. 
184 Reehuis & Slob 1991, p. 1657. 
185 Reehuis & Slob 1991, p. 1662. 
186 Reehuis & Slob 1991, p. 1662. 
187 Reehuis & Slob 1991, p. 1662. 
188 Reehuis & Slob 1991, p. 1662. 
189 Reehuis & Slob 1991, p. 1662. 
190 Reehuis & Slob 1991, p. 1667. 
191 Reehuis & Slob 1991, p. 1664-1677. 
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[worden ] verstoord’.192 De gevolgen daarvan vindt minister Korthals Altes niet acceptabel.193 
Het is jammer dat de minister zijn standpunt niet nader toelicht. Aanvankelijk gaf de regering 
immers aan dat het opnemen van rechtspersonen in de definitie van consument in lijn was met 
vergelijkbare buitenlandse wetgeving.194 De vraag die nu onbeantwoord blijft, is in welke zin 
er dan internationale consequenties zijn en waarom die onaanvaardbaar zijn. Niettemin blijft 
de minister bij zijn standpunt en de mogelijkheid dat kleine ondernemers een beroep kunnen 
doen op de reflexwerking.195 Mevrouw Salomon vraagt vervolgens nog een expliciete 
toelichting op deze reflexwerking,196 waarna zij uiteindelijk haar amendement intrekt.197    
 
Kijkend naar de reflexwerking, en dan in het bijzonder op de bruikbaarheid daarvan voor 
zzp'ers als niet-consument, biedt de wijze waarop de rechter dit in de praktijk toepast nog een 
aanvulling op de visie van de wetgever. Voor de wetgever waren de volgende criteria van 
belang: de aard van de overeenkomst, de onderlinge verhouding van partijen en de andere 
omstandigheden van het geval.198 In de jurisprudentie wordt dit als volgt uitgewerkt. In eerste 
instantie is bepalend of een kleine ondernemer ‘materieel niet of nauwelijks van een 
consument is te onderscheiden’.199 Daarbij kan de omvang van het personeelsbestand een rol 
spelen.200 Als er bedrijfs- of beroepsmatig gehandeld is, speelt nog een rol of de ondernemer 
handelde op het terrein van zijn bedrijfsactiviteit,201 dan wel deskundigheid daartoe bezat.202  
 
Samenvattend: de wetgever is zich bewust is van de mogelijkheden die de 
minimumharmonisatie van de richtlijn biedt. De wetgever wil partijen die zich in een 
ongelijke relatie bevinden bescherming bieden. Deze bescherming moet niet voorbehouden 
blijven aan consumenten. Expliciet meent de wetgever dat partijen die zich in juridische 
kennis en marktpositie niet van een particulier onderscheiden onder de te regelen bescherming 
horen te vallen. Hoewel de uiteindelijke regeling geen extra bescherming regelt voor kleine 
ondernemers als zzp'ers, meent de wetgever wel dat zij via de reflexwerking hierop een 
beroep kunnen doen. In die zin is de wettelijke regeling voor algemene voorwaarden dan ook 
van toepassing op een bredere doelgroep dan consumenten alleen, waardoor ook zzp'ers –als 
                                                 
192 Reehuis & Slob 1991, p. 1676. 
193 Reehuis & Slob 1991, p. 1676. 
194 Reehuis & Slob 1991, p. 1661. 
195 Reehuis & Slob 1991, p. 1662. 
196 Reehuis & Slob 1991, p. 1676. 
197 Reehuis & Slob 1991, p. 1678. 
198 Reehuis & Slob 1991, p. 1657. 
199 Rb. Utrecht 10 januari 2011, ECLI:RBUTR:2011:BP2595, r.o. 2.3. 
200 Rb. Amsterdam 21 november 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY9788, r.o. 4.7. 
201 Rb. Almelo 27 november 2012, ECLI:NL:RBALM:2012:BY4498, r.o. 4.4, waarin gerefereerd wordt aan een samenhang met de bedrijfsmatig ondernomen 
activiteiten en binding met de eigenlijke professionele activiteit van de ondernemer. 
202 Rb. Zwolle-Lelystad 13 juli 2005, ECLI:NL:RBZLY:2005:AU6969, r.o. 3.7. 
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zij voldoen aan de wettelijke en jurisprudentiële voorwaarden daarvoor- via de reflexwerking 
een beroep kunnen doen op de op dit terrein geregelde consumentenbescherming.  
 
4.3.2    Implementatie richtlijn oneerlijke handelspraktijken  
Dan de implementatie van de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken en de visie van de 
Nederlandse wetgever op de eventuele toepassing van consumentenbescherming op zzp'ers 
hierbij. Bij deze richtlijn worden de mogelijkheden voor de Nederlandse wetgever bepaald 
door de in die richtlijn geregelde vorm van maximumharmonisatie.203 Nederland mag binnen 
het toepassingsbereik van deze richtlijn geen betere of mindere bescherming regelen, maar 
buiten de werkingssfeer van de richtlijn staat het Nederland wel vrij om de bescherming voor 
andere doelgroepen te regelen.204 Verder is in dit kader van belang dat de EU de lidstaten 
opdraagt de beginselen van de SBA toe te passen bij kleine ondernemers. In het bijzonder dat 
lidstaten het mkb adviseren en helpen om zich tegen oneerlijke handelspraktijken te 
verdedigen.205 Dit biedt dus mogelijkheden voor Nederland om bij oneerlijke 
handelspraktijken voor zzp'ers met consumenten vergelijkbare bescherming te regelen. Deze 
paragraaf staat dan ook stil bij de vraag hoe Nederland hiermee omgegaan is bij de 
implementatie van de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken. De aandacht gaat dan in het 
bijzonder uit naar afwegingen die gemaakt zijn bij de keus voor de reikwijdte van de 
bescherming naar doelgroep: consumenten en niet-consumenten.   
 
Ter voorbereiding op de implementatiewet vraagt de minister van Justitie eerst advies  
aan de SER-Commissie voor Consumentenaangelegenheden (CCA).206 In haar advies van 13 
april 2004 wijst de CCA op het in dit voorstel voor het Nederlandse rechtsstelsel nieuwe 
begrip ‘gemiddelde consument’.207 Daarin ziet de CCA blijkbaar geen probleem, getuige haar 
reactie op dit punt waarin de CCA refereert aan de mondige consument die in het Nederlandse 
consumentenbeleid blijkbaar als maatman fungeert.208 Daarnaast constateert de CCA dat de 
bescherming die deze richtlijn regelt niet ingeroepen kan worden door ondernemingen, maar 
dat het wel mogelijk is om een dergelijke bescherming buiten deze richtlijn te regelen.209 Ook 
andere lidstaten hebben ervoor gekozen om de richtlijn van toepassing te verklaren op de 
                                                 
203 Zie paragraaf 3.3.3. Dat blijkt o.a. uit richtlijn nr. 05/29/EG (PbEU 2005, L 149/22) artikel 4 en het arrest HvJ EG 23 april 2009, gevoegde zaken C-261/07 en 
C-299/07, ECLI:EU:C:2009:244, r.o. 52. 
204 HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1210 (Di Pinto), r.o. 22. Uiteraard voor het overige wel in overeenstemming met het EG-verdrag.    
205 Zie paragraaf 3.2. 
206 Brief van minister van Justitie van 10 september 2003, zie bijlage 1 bij het SER advies van 13 april 2004 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-
2009/2004/b22670.aspx).  
207 Advies van de CCA van 13 april 2004, p. 37-38 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-2009/2004/b22670.aspx). 
208 Advies van de CCA van 13 april 2004, p. 38 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-2009/2004/b22670.aspx). 
209 Advies van de CCA van 13 april 2004, p. 53 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-2009/2004/b22670.aspx). 
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relatie tussen ondernemers onderling, aldus de CCA.210 Daarop vraagt de CCA vervolgens 
expliciet aandacht voor: ‘Wel wil de CCA het kabinet in overweging geven bij de 
implementatie van de kaderrichtlijn in het Nederlandse wetstelsel de toepasselijkheid van 
hetgeen de richtlijn regelt op de relatie tussen ondernemingen onderling in aanmerking te 
nemen.’211  
 
In zijn reactie op het advies gaat de minister echter niet op dit aandachtspunt in.212 Ook 
bij de verdere behandeling van het wetsvoorstel gaat de regering hierop niet in en is er in -
tegenstelling tot de behandeling van het wetsvoorstel voor onredelijke bedingen- weinig 
expliciete aandacht voor afwegingen over de doelgroep van de bescherming tegen oneerlijke 
handelspraktijken. Het onderscheid naar doelgroep consument en niet-consument komt 
slechts op één plek terug en wel in relatie tot de Gas- en Elektriciteitswet: ‘Dit wetsvoorstel is, 
in aansluiting op de richtlijn, beperkt tot regels met betrekking tot consumenten. Dit betekent 
dat de specifieke bepalingen inzake oneerlijke handelspraktijken niet meer zullen gelden voor 
afnemers die geen consument zijn en die nu onder artikel (…) van de Elektriciteitswet 1998 
vallen. Het ligt niet voor de hand om alleen aan kleine bedrijven voor zover zij zaken doen 
met energieleveranciers, in aanvulling op de richtlijn, deze bescherming te bieden.213 Niet 
duidelijk wordt waarom dit niet voor de hand ligt, daarover laat de minister zich niet uit. 
Buiten deze summiere behandeling van het onderscheid consumenten en niet-consumenten 
rept de memorie van toelichting hier verder niet over. 
 
De kamer denkt toch anders over deze kale behandeling van niet-consumenten in dit 
wetsvoorstel. Leden van de CDA-fractie menen dat midden- en kleinbedrijf in verschillende 
wetten ten onrechte gelijk worden gesteld aan het grootbedrijf en vragen de regering of zij het 
wenselijk vindt om naast consumenten ook kleinere bedrijven te beschermen tegen oneerlijke 
handelspraktijken.214 Ook leden van de PvdA-fractie vragen zich af of de in deze wet 
geregelde consumentenbescherming ook gaat gelden voor (kleinere) mkb-ondernemers of 
zelfstandigen zonder personeel.215 Op beide vragen wordt –wederom- uiterst summier 
gereageerd. De regering volstaat met het verwijzen naar de richtlijn (‘het wetsvoorstel is in 
overeenstemming met de richtlijn’)216 en meent dat de vraag of het mkb dezelfde bescherming 
                                                 
210 Advies van de CCA van 13 april 2004, p. 53 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-2009/2004/b22670.aspx). 
211 Advies van de CCA van 13 april 2004, p. 57 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-2009/2004/b22670.aspx). 
212 Brief van minister van Justitie van 10 augustus 2004, met kenmerk 5302565/04/6 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-2009/2004/b22670.aspx). 
213 Kamerstukken II 2006-2007, 30928, nr. 3, p. 20. 
214 Kamerstukken II 2006-2007, 30928, nr. 6, p. 3. 
215 Kamerstukken II 2006-2007, 30928, nr. 6, p. 4. 
216 Kamerstukken II 2006-2007, 30928, nr. 8, p. 6. 
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behoeft een vraag is die beter op Europees niveau kan worden behandeld.217 De kamer is nog 
niet overtuigd en vervolgt de discussie. Kamerlid Vos overweegt een motie, daar zij meent dat 
kleine ondernemers als zzp'ers ook door de Wet oneerlijke handelspraktijken beschermd 
moeten worden.218 Ook zij zijn vaak het slachtoffer van oneerlijke handelspraktijken en in 
hebben tegenstelling tot grote bedrijven vaak weinig mogelijkheden om naar de rechter te 
stappen.219 Kamerlid Van Vroonhoven-Kok onderschrijft dit standpunt, wijst op het feit dat de 
kwetsbare positie aanleiding voor bescherming is en benadrukt de overeenkomsten tussen de 
zzp'ers en consumenten.220 Staatssecretaris Heemskerk vindt dat het uitbreiden van de 
consumentenwetgeving naar andere doelgroepen een ‘unicum’ is en verwijst naar de discussie 
die hierover in de EU al gevoerd is.221  
 
Niet duidelijk wordt wat de staatssecretaris precies als unicum ziet. Bij de onredelijke 
bedingen wordt de bescherming immers wel doorgetrokken naar partijen die zich materieel 
niet van consumenten onderscheiden. Evenmin is er binnen de EU sprake van een unicum zo 
blijkt al uit de eerder opgenomen reactie van de CCA.222 Ook komt dit aan de orde in het 
Themanummer Oneerlijke Handelspraktijken. Nog voordat de Wet oneerlijke 
handelspraktijken op 15 oktober 2008223 in werking treedt, verschijnt dit Themanummer met 
daarin een bijdrage van Verdel.224 Hij gaat specifiek in op de positie van zzp'ers bij de Wet 
oneerlijke handelspraktijken,225 en wijst op de vele overeenkomsten die er zijn tussen zzp'ers 
en consumenten op het gebied van kennisachterstand, gebrek aan ervaring en draagkracht.226 
Hij constateert dat zzp'ers daardoor ‘zéér bijzondere ondernemers’zijn.227 Tegelijkertijd 
constateert Verdel dat er in de Nederlandse wet- en regelgeving maar weinig rekening 
gehouden wordt met deze bijzondere positie van de zzp'er.228 Verdel betreurt het dat de 
Nederlandse wetgever zijn taak nogal minimalistisch opvat en niet verder gaat dan waartoe de 
richtlijn hem verplicht, daar dit ertoe lijkt te leiden dat de niet-consument in Nederland 
slechter af is dan bijvoorbeeld in België, waar de niet-consument wel tegen oneerlijke 
handelspraktijken beschermd wordt.229 Ook haalt Verdel de visie van de Vereniging voor 
                                                 
217 Kamerstukken II 2006-2007, 30928, nr. 8, p. 7. 
218 Handelingen II 2006-2007, 30928, nr. 14, p. 925. 
219 Handelingen II 2006-2007, 30928, nr. 14, p. 925. 
220 Handelingen II 2006-2007, 30928, nr. 14, p. 927. 
221 Handelingen II 2006-2007, 30928, nr. 14, p. 941. 
222 Zie eerder in deze paragraaf en Advies van de CCA van 13 april 2004, p. 53 (https://www.ser.nl/nl/publicaties/adviezen/2000-2009/2004/b22670.aspx). 
223 Wet van 25 september 2008 tot aanpassing van de Boeken 3 en 6 van het Burgerlijk Wetboek en andere wetten aan de richtlijn betreffende oneerlijke 
handelspraktijken van ondernemingen jegens consumenten op de interne markt, Stb. 2008, 397. 
224 Verdel 2008, p. 34-41. 
225 Verdel 2008, p. 35-37. 
226 Verdel 2008, p. 35 en 36. 
227 Verdel 2008, p. 36. 
228 Verdel 2008, p. 36. 
229 Verdel 2008, p. 38. 
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Reclamerecht (VVR) aan.230 De VVR heeft eveneens vraagtekens bij het uitsluiten van niet-
consumenten. Zij meent dat het begrip ‘consument’ als doelgroep van de richtlijn een 
onnodige beperking is bij de bestrijding van oneerlijke handelspraktijken.231 Zij stelt: wat 
oneerlijk is, hoeft natuurlijk niet afhankelijk te zijn van de vraag tegenover wie iets oneerlijk 
is’.232 Tot slot onderzoekt Verdel bij gebreke aan wettelijke bescherming voor zzp'ers de 
eventuele toepasselijkheid van reflexwerking van de zwarte lijst bij oneerlijke 
handelspraktijken en komt tot de conclusie dat dit mogelijkheden biedt.233  
 
Bij de verdere behandeling van het wetsvoorstel halen Kamerleden het betoog van Verdel 
aan en verzoeken de bewindslieden om reactie.234 Dat volgt op 12 juni 2008 bij de nadere 
memorie van antwoord,235 en dan blijkt het antwoord teleurstellend te zijn. Wederom wordt 
de bal voor het regelen van bescherming voor kleine ondernemers bij de EU gelegd en moet 
de rechter de vraag aangaande de reflexwerking van de zwarte lijst maar oplossen.236 Het 
wetsvoorstel wijzigt verder op dit punt niet en de Wet oneerlijke handelspraktijken wordt 15 
oktober 2008 van kracht.237  
 
Voor wat betreft de toepassing van de bescherming inzake oneerlijke handelspraktijken op 
de zzp'ers na de inwerkingtreding van de wet is het volgende nog van belang. Waar Verdel 
mogelijkheden zag voor toepassing van de reflexwerking,238 is uit jurisprudentie nog niet 
gebleken of hij daarin gelijk heeft gehad. In de 9 jaar dat de Wet oneerlijke handelspraktijken 
van kracht is, zijn geen zaken gevonden over reflexwerking op de open norm van de zwarte 
lijst. Wel zijn rechtszaken gevoerd over reflexwerking op de omkering van de bewijslast, 
maar deze hebben niet geleid in toekenning daarvan.239 Uit deze zaken blijkt dat de rechter 
strikt vasthoudt aan de door de wetgever gehanteerde restrictieve uitleg van het 
consumentenbegrip.240 Evenmin ziet de rechter ruimte om de reflexwerking verder te trekken 
dan de in de rechtsgeschiedenis getrokken grens bij de open norm van de zwarte lijst.241   
                                                 
230 Verdel 2008, p. 36-37. 
231 Advies van de studiegroep implementatie ohp richtlijn aan het bestuur van de vereniging voor reclamerecht, d.d. 7 maart 2007, p. 2, te vinden op: 
www.vvrr.nl/pdfs/advies_ohp.pdf. 
232 Advies van de studiegroep implementatie ohp richtlijn aan het bestuur van de vereniging voor reclamerecht, d.d. 7 maart 2007, p. 2, te vinden op: 
www.vvrr.nl/pdfs/advies_ohp.pdf. 
233 Verdel 2008, p. 40-41. 
234 Kamerstukken I 2007-2008, 30928, D, p. 4. 
235 Kamerstukken I 2007-2008, 30928, E, p. 6. 
236 Kamerstukken I 2007-2008, 30928, E, p. 6. 
237 Wet van 25 september 2008 tot aanpassing van de Boeken 3 en 6 van het Burgerlijk Wetboek en andere wetten aan de richtlijn betreffende oneerlijke 
handelspraktijken van ondernemingen jegens consumenten op de interne markt, Stb. 2008, 397. 
238 Verdel 2008, p. 40-41. 
239 Rb. Oost-Brabant, 13 maart 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:971 en Hof Arnhem-Leeuwarden, 13 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3884 
(Telefoongids.com/Stichting Gilde). 
240 Rb. Oost-Brabant, 13 maart 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:971 r.o.4.2 en bij Hof Arnhem-Leeuwarden, 13 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3884 
(Telefoongids.com/Stichting Gilde) r.o. 3.12 en 3.13. 
241 Rb. Oost-Brabant, 13 maart 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:971 r.o.4.2 en bij Hof Arnhem-Leeuwarden, 13 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:3884 
(Telefoongids.com/Stichting Gilde) r.o. 3.12 en 3.13. 
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Samengevat heeft deze paragraaf onderzocht welke afwegingen de Nederlandse wetgever 
heeft gemaakt op het begrip consument en de toepassing van consumentenbescherming op 
zzp'ers bij de invoering van de Richtlijn oneerlijke handelspraktijken. Ondanks de ruimte die 
lidstaten hebben om consumentenbescherming op zzp'ers toe te passen buiten de Richtlijn 
oneerlijke handelspraktijken, laat de Nederlandse wetgever deze mogelijkheden onbenut. Bij 
de behandeling van het wetsvoorstel dragen de CCA, de Kamer en juridische auteurs 
meerdere argumenten aan om deze bescherming ook op zzp'ers van toepassing te laten zijn: 
de vergelijkbare kwetsbare positie van consumenten en zzp'ers, het feit dat zzp'ers bijzondere 
ondernemers zijn die niet vergelijkbaar zijn aan grote ondernemingen, het feit dat in België 
ondernemers ook beschermd zijn tegen oneerlijke handelspraktijken, de vraag of oneerlijke 
handelspraktijken an sich al niet voldoende moet zijn voor bescherming in plaats van deze 
koppelen aan een subject als consument. Stuk voor stuk valide argumenten, maar op geen van 
deze argumenten gaat de Nederlandse wetgever inhoudelijk in, noch weerlegt zij deze met 
tegenargumenten. De wetgever loopt als een kat om de hete brij heen en wenst haar vingers 
blijkbaar niet te branden aan de toepassing van consumentenbescherming op zzp'ers. Zij wijst 
slechts naar de discussie die hierover in de EU gevoerd is, verwijst de toepassing van 
reflexwerking naar de rechter en doet de discussie over de toepassing van 
consumentenbescherming op zzp'ers af met de opvatting dat dit een unicum zou zijn. Een heel 
andere opstelling dan bij de behandeling van de onredelijke bedingen, waar de wetgever aan 
de ratio van bescherming memoreerde, oog had voor de vergelijkbare positie van kleine 
ondernemers als zzp'ers met consumenten en voor hen een beroep op de reflexwerking 
openstelde. Een gemiste kans, zo vindt ook Verkade.242   
 
4.3.3.   Implementatie richtlijn consumentenrechten  
Tot slot onderzoekt deze paragraaf welke argumentatie de Nederlandse wetgever heeft 
gebruikt bij het al dan niet rechtvaardigen van consumentenbescherming bij de implementatie 
van de Richtlijn consumentenrechten en de eventuele toepassing daarvan op zzp'ers. Ook nu 
gaat de aandacht in het bijzonder uit naar afwegingen die gemaakt zijn bij de keus voor 
reikwijdte van de bescherming naar doelgroep: consumenten en niet-consumenten.  
 
                                                 
242 Verkade 2016, p. 10 en Verkade 2011, p.14. 
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De Richtlijn consumentenrechten243 gaat uit van maximumharmonisatie. Nederland mag  
binnen het toepassingsbereik van deze richtlijn geen betere of mindere bescherming regelen, 
maar buiten de werkingssfeer van de richtlijn mag Nederland de bescherming wel op andere 
doelgroepen toepassen.244 In de considerans van de richtlijn is dit ook expliciet vermeld met 
verwijzing naar kleine ondernemingen als mogelijke doelgroep.245 Dit werpt de vraag op of en 
in hoeverre de Nederlandse wetgever van die mogelijkheid gebruik heeft gemaakt en welke 
argumentatie zij daarbij heeft gebruikt.  
 
Als in de memorie van toelichting van de betreffende implementatiewet246 gezocht wordt 
naar de overwegingen op dit punt, blijken die er niet te zijn. De enige passage in de MvT die 
over de consumentendefinitie gaat, is te vinden bij de artikelsgewijze toelichting. Daaruit 
blijkt dat de definitie van consument en de bijzondere situatie bij gemengde overeenkomsten 
nagenoeg gelijkluidend overgenomen zijn uit de richtlijn.247 Maar over uitbreiding van de 
bescherming naar andere doelgroepen of afwegingen om dit al dan niet te doen, is verder niets 
te vinden. Ook het weerwoord uit de Kamer bij de behandeling van het wetsvoorstel is niet 
zeer uitgebreid. Uit het Verslag blijken slechts 2 vragen. De PvdA-fractie vraagt de regering 
of zij nog mogelijkheden ziet om de te implementeren wetgeving ook te laten gelden op 
overeenkomsten tussen ondernemers onderling.248 Explicieter is de vraag van de leden van de 
VVD-fractie. Deze leden hebben behoefte aan een herijking van de Nederlandse positie ten 
aanzien van EU-rechtelijk consumentenrecht en vragen of de regering bereid is de definitie 
van consument te herzien.249 Zij zien hier aanleiding voor, daar ‘veel kleine ondernemers niet 
onder consumentenbeschermende bepalingen [vallen] en zij voor de toepassing van die 
bepalingen afhankelijk [zijn] van de welwillendheid van rechters (met alle rechtsongelijkheid 
van dien) om tot reflexwerking van die bepaling over te gaan’.250  
 
De reactie van de regering is te lezen in de Nota naar aanleiding van het verslag.251 Op de 
vraag van de PvdA-fractie antwoordt het kabinet dat zij het niet wenselijk vindt om 
consumentenregels integraal van toepassing te verklaren op handelaren, omdat die regels niet 
                                                 
243 Richtlijn 2011/83/EU van het Europees Parlement en de Raad van 25 oktober 2011 betreffende consumentenrechten, tot wijziging van Richtlijn 93/13/EEG 
van de Raad en van Richtlijn 1999/44/EG van het Europees Parlement en de Raad en tot intrekking van Richtlijn 85/577/EEG en van Richtlijn 97/7/EG van het 
Europees Parlement en de Raad (PbEU L304). 
244 HvJ EG 14 maart 1991, zaak C-361/89, Jur. 1991, p. I-1210 (Di Pinto), r.o. 22. Uiteraard voor het overige wel in overeenstemming met het EG-verdrag.    
245 Overweging 13, Richtlijn 2011/83/EU, PbEU L304/65. 
246 Wijziging van de Boeken 6 en 7 van het Burgerlijk Wetboek, de Wet handhaving consumentenbescherming en enige andere wetten in verband met de 
implementatie van Richtlijn 2011/83/EU van het Europees Parlement en de raad van 25 oktober 2011 betreffende consumentenrechten, tot wijziging van 
Richtlijn 93/13/EEG van de Raad van Richtlijn 1999/44/EG van het Europees parlement en de Raad en tot intrekking van Richtlijn 85/577/EEG en van Richtlijn 
97/7/EG van het Europees Parlement en de Raad PbEU L 304/64) (Implementatiewet richtlijn consumentenrechten) Kamerstukken II 2012-2013, 335290. 
247 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 3, p. 15. 
248 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 5, p. 4. 
249 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 5, p. 5. 
250 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 5, p. 5. 
251 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 7. 
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passend zouden zijn voor de situatie van handelaren.252 Wel meent het kabinet dat ‘een 
beperkt aantal bepalingen uit de consumentenwetgeving als inspiratie kan dienen voor 
specifieke op ondernemers toegeschreven wetgeving’ en verwijst vervolgens naar 
ontwikkelingen binnen de EU.253 Bij het antwoord op de vraag om herziening van de definitie 
van consument wijst het kabinet op het eerder gegeven antwoord op de vraag van de PvdA-
fractie en vult hierop aan: ‘het kabinet is geen voorstander van het uitbreiden van de definitie 
van consument, zodat ook kleine ondernemingen onder deze definitie vallen’,254 en verwijst 
hierbij om onduidelijke redenen naar de Consumentenagenda.255 In die notitie is slechts één 
zin te vinden waarin gerefereerd wordt aan de kleine ondernemer waarin stellende wijs wordt 
gemeld: ‘Ondernemers, waaronder ook ZZP-ers en mkb-ers, worden dus niet aangemerkt als 
consumenten’. 256 De toegevoegde waarde van deze verwijzing voor de argumentatie waarom 
het kabinet geen voorstander zou zijn van de uitbreiding van de definitie wordt niet duidelijk. 
In de reactie is verder ook geen andere onderbouwing te vinden voor de stelling van het 
kabinet waarom zij geen voorstander zou zijn. Het enige wat zij nog wel meldt is dat ‘het 
uitbreiden van het consumentenbegrip geen oplossing [zal] bieden voor problemen waar met 
name kleine ondernemingen tegen aanlopen, zoals de eerder genoemde acquisitiefraude’.257 
Om onduidelijke redenen grijpt het kabinet in deze reactie terug op de bijzondere situatie van 
acquisitiefraude, terwijl de vraag van de VVD-fractie nu juist gericht was op een algehele 
herijking van de Nederlandse positie ten aanzien van het Europese consumentenrecht mede 
vanwege de rechtsonzekerheid die de toepassing van de reflexwerking met zich meebrengt. 
Blijkbaar neemt de Kamer genoegen met het antwoord van de regering, want het onderwerp 
blijft verder rusten.  
 
Kortom ondanks het feit dat de Richtlijn consumentenrechten lidstaten expliciet wijst op 
de mogelijkheid om de in deze richtlijn opgenomen bescherming ook van toepassing te laten 
zijn op kleine ondernemingen, zijn bij de implementatie daarvan weinig argumenten te vinden 
om daar al dan niet gebruik van te maken. Ook op de expliciete vraag aan de regering naar 
haar bereidheid om de definitie van consument te herzien, volgt geen inhoudelijk antwoord. 
De reactie blijft steken op het niveau van stellingen: de consumentenregels zijn niet passend 
voor handelaren en het kabinet is geen voorstander van uitbreiding van de definitie.   
 
                                                 
252 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 7, p. 9. 
253 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 7, p. 9-10. 
254 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 7, p. 12. 
255 Kamerstukken II 2011-2012, 27879, nr. 41. 
256 Kamerstukken II 2011-2012, 27879, nr. 41, p. 2. 
257 Kamerstukken II 2012-2013, 335290, nr. 7, p. 12. 
Denk eerst klein of denken we te klein?   A.G. Vermaat, studentnummer 837151199   
                                    53 
 
4.4   Conclusie 
Uit het onderzoek naar wat in de Nederlandse rechtsgeschiedenis te vinden is aan argumenten 
voor en tegen rechtvaardiging van consumentenbescherming en de eventuele toepassing 
daarvan op zzp'ers is het volgende te concluderen.  
 
Gebleken is dat Nederland voor zzp'ers als niet-consument geen vormen van  
bescherming heeft geregeld. Nederland heeft wel aandacht voor ondernemers als speler in de 
economie en regelt financiële en administratieve lastenbeperking voor specifieke groepen van 
ondernemers. Echter, regelingen waarin zzp’ers als niet-consument met consumenten 
vergelijkbare bescherming is opgenomen, zijn niet aanwezig.  
 
Uit onderzoek naar argumentatie voor rechtvaardiging van consumentenbescherming en 
het toepassen daarvan op zzp'ers in het Nederlandse rechtsstelsel is gebleken dat de meest 
uitgebreide argumentatie te vinden is bij de regeling van de onredelijke bedingen. Expliciet 
komt daar de rechtvaardiging voor bescherming aan de orde: de bescherming van de 
economisch zwakkere bij ongelijkheid tussen partijen. Voor consumenten wordt extra 
bescherming geregeld, maar kleine ondernemers vallen daar niet onder. Heterogeniteit en 
onoverzichtelijkheid van in commerciële sfeer gesloten contracten zijn daar debet aan. Ook 
zou dit verstorend werken op het systeem en onaanvaardbare internationale consequenties 
hebben. De keus om kleine ondernemers niet onder het consumentenbegrip te scharen lijkt zo 
te zien samen te hangen met praktische implicaties en wettechnische redenen. Ondanks deze 
argumenten, houdt de wetgever wel oog voor het feit dat kleine ondernemers een met 
consumenten vergelijkbare positie kunnen innemen en dat die positie het rechtvaardigt dat 
aanvullende bescherming gewenst is. Voor hen die zich materieel niet onderscheiden van 
natuurlijke personen zorgt de wetgever ervoor dat zij via de reflexwerking een beroep kunnen 
doen op de voor consumenten geregelde bescherming. Bij onredelijke bedingen is een 
grondslag om de rechtspositie van zzp'ers naar een met consumenten vergelijkbaar 
beschermingsniveau te brengen niet alleen aanwezig, maar ook geëffectueerd.  
 
Bij de implementatie van de overige twee richtlijnen wordt als rechtvaardiging wel 
gewezen op de onevenwichtige positie die de zzp'er inneemt ten opzichte van de 
producent/dienstverlener, maar dit wordt door de wetgever met weinig ter zake doende 
redenen afgedaan. Het regelen van bescherming voor zzp'ers wordt het slachtoffer van 
enerzijds een kastje-naar-de-muur-discussie waarbij verwezen wordt naar de EU 
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respectievelijk de rechter en anderzijds van dooddoeners als ‘dat het niet voor de hand zou 
liggen’. Het bijzondere hieraan is dat de wetgever niet zegt dat zzp'ers materieel niet (meer?) 
gelijk zouden zijn aan natuurlijke personen, maar dat zij eerder praktische beren op de weg 
lijkt te zien. Voor de toepassing van argumenten ter rechtvaardiging van 
consumentenbescherming op zzp'ers levert dit een onbevredigende situatie op. De wetgever 
ontkent de rechtvaardigingsgrond niet, maar doet er verder niets mee. Hierin lijkt iets 
onrechtvaardigs te zitten. 
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Hoofdstuk 5    Conclusie 
 
Dit hoofdstuk bevat de conclusie van het onderzoek naar de vraag welke argumenten blijken 
uit de Europese en Nederlandse rechtsgeschiedenis om consumentenbescherming te 
rechtvaardigen en in hoeverre argumenten voor en tegen rechtvaardiging van 
consumentenbescherming bruikbaar zijn om een met consumenten vergelijkbare bescherming 
toe te passen op zzp'ers.   
 
Rechtvaardige ordening. Gebleken is dat dit één van de mogelijke grondslagen is om 
bescherming in het recht te regelen. De wet komt dan op voor de partij wiens positie jegens de 
wederpartij op achterstand staat. Die achterstand blijkt vooral veroorzaakt te worden door 
kenmerken die aan het subjectgebonden zijn: het niet hebben van (voldoende) kennis, 
ervaring en vermogen. Door het regelen van bescherming in het recht wordt een tussen 
partijen bestaande onevenwichtigheid in de rechtsverhouding zo mogelijk weggenomen. 
Voorts blijkt dat een dergelijke ongelijkheid gaandeweg ontstaan is bij afnemers in hun relatie 
met producenten/dienstverleners. Die relatie is afstandelijker en onpersoonlijker geworden, 
hetgeen geresulteerd heeft in een groeiende onwetendheid bij de afnemer/eindverbruiker. 
Deze achterstandspositie van de consument leidde enerzijds tot de opkomst van de 
consumentenbeweging, maar anderzijds ook tot de ontwikkeling van het consumentenrecht.  
 
Daarbij is naar voren gekomen dat het in het dagelijks spraakgebruik zo vanzelfsprekende 
woord ‘consument’ er een betekenis bij gekregen heeft: de consument als juridisch begrip. De 
bescherming van afnemers/eindverbruikers is op die manier een juridische constructie 
geworden, waarbij keuzes van de wetgever het bereik ervan bepaald hebben. Wat opvalt, is 
dat het bereik daadwerkelijk beperkter is geworden. De juridische definitie van consument -
een natuurlijk persoon niet handelend in de uitoefening van beroep, bedrijf of ambacht- is nog 
maar een deelverzameling van het begrip consument in de praktijk. Dat betekent dat 
consumentenbescherming slechts van toepassing is op de consument in juridische zin. Zzp'ers 
ondervinden gevolgen van die afbakening: zij vallen niet onder de betreffende definitie van 
consument. Zij zijn immers (natuurlijke) personen die een inkomen verkrijgen door 
zelfstandig voor eigen rekening en risico een bedrijf of beroep uit te oefenen. Hoewel de 
zzp'er wel een natuurlijk persoon is, voldoet hij niet aan het element dat hij niet handelt in de 
uitoefening van bedrijf of beroep. Het gevolg hiervan is dat de ongelijkheidscompensatie die 
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geregeld is voor de natuurlijk persoon niet handelende in de uitoefening van bedrijf en beroep, 
niet geldt voor de natuurlijk persoon die wel handelt in de uitoefening van bedrijf en beroep. 
 
Dat roept vragen op. Want de relatie die de zzp'er met producenten/dienstverleners heeft, 
lijkt grotendeels op die van de consument als het gaat om omvang, kennisachterstand, gebrek 
aan ervaring en draagkracht. Onderzocht is dan ook welke argumenten er in de Europese en 
Nederlandse rechtsgeschiedenis te vinden zijn om consumentenbescherming te rechtvaardigen 
en welke argumenten voor en tegen rechtvaardiging van consumentenbescherming er zijn om 
een met consumenten vergelijkbare bescherming toe te passen op zzp'ers. Die vraag is 
relevant, daar gebleken is dat er voor zzp'ers geen vergelijkbare vorm van bescherming 
geregeld is. Niet in de EU, noch in Nederland. 
 
Als gekeken wordt naar de EU, wordt duidelijk dat de EU wel oog heeft voor zzp'ers. 
‘Denk eerst klein!’ zegt de EU en geeft lidstaten daarmee een duidelijke boodschap mee om 
het belang van de kleine onderneming de juiste aandacht te geven. Bovendien maakt de EU in 
individuele richtlijnen lidstaten attent op de mogelijkheden die minimum- en 
maximumharmonisatie hen bieden als het gaat om het regelen van bescherming voor 
doelgroepen anders dan de in de betreffende richtlijn opgenomen doelgroep.  
 
Als het gaat om de toepassing van consumentenbescherming op zzp'ers blijkt de EU zelf 
in de afgelopen 25 jaar minder genereus te zijn. Dat is aan de ene kant te merken aan de 
steeds strakkere definiëring van de term consument, zowel in richtlijnen als in jurisprudentie. 
Voor een succesvol beroep op consumentenbescherming dient de juridische consument aan 
steeds hogere eisen te voldoen. Dit beperkt niet alleen de mogelijkheden voor natuurlijk 
personen waar de juridische definitie van ‘consument’ voor bedoeld is, maar dit beperkt  
vooral de mogelijkheden om de betreffende bescherming op ándere groepen dan de 
gedefinieerde juridische consument toe te kunnen passen. Aan de andere kant wordt duidelijk 
dat de rechtvaardiging voor het regelen van consumentenbescherming in de EU ook gevonden 
wordt in de zwakke, ongelijke, positie waarin de consument verkeert. Daarin bevindt zich dan 
ook een mogelijkheid om die bescherming toe te kunnen passen op partijen die materieel niet 
of nauwelijks van consumenten te onderscheiden zijn, zoals zzp'ers. Immers: de 
rechtvaardiging is gebonden aan kenmerken van het rechtssubject. Geredeneerd zou kunnen 
worden dat waar vergelijkbare rechtssubjecten zijn met vergelijkbare kenmerken dezelfde 
rechtvaardigingsgrond toegepast zou kunnen worden. Uit jurisprudentie en richtlijnen blijkt 
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dat dat te kort door de bocht is geredeneerd. In een dergelijke situatie blijken andere, niet 
subjectgebonden, kenmerken doorslaggevend te zijn voor het al dan niet toepassen van 
consumentenbescherming op zzp'ers. Zoals: de aanwezigheid van een beroepsactiviteit en de 
mate waarin het object beroepsmatig gebruikt gaat worden. De vraag is echter of de 
jurisprudentie niet te kort door de bocht redeneert. De argumentatie is namelijk niet af. De 
aanwezigheid van een beroepsactiviteit en het beroepsmatige gebruik van een object hoeven 
immers niets af te doen aan de subjectieve kenmerken van de persoon die de rechtshandeling 
aangaat. Ondanks de aanwezigheid van een beroepsactiviteit en ondanks het beroepsmatige 
gebruik is het nog steeds goed denkbaar dat de zzp'er bij de rechtshandeling materieel in een 
vergelijkbare, zwakke, positie verkeert als een consument. De redenering zou pas volledig 
zijn als de niet subjectgebonden kenmerken vertaald worden naar eventuele gevolgen voor de 
positie van het handelende rechtssubject. Pas als dán blijkt dat er geen onevenwichtigheid 
meer aanwezig is, zou de rechtvaardigingsgrond voor het toepassen van 
consumentenbescherming op zzp'ers terecht niet bruikbaar zijn.  
 
Dan de argumenten uit de Nederlandse rechtsgeschiedenis. Ondanks de duidelijke 
boodschap van de EU om het belang van kleine ondernemers de juiste aandacht te geven, 
blijken er in Nederland geen regelingen te zijn die voorzien in met consumenten vergelijkbare 
bescherming voor zzp'ers. Ondanks het feit dat de EU bij de onderzochte richtlijnen alle 
ruimte biedt om dat nationaal te regelen, is hiervan steeds minder terug te vinden in het 
Nederlandse rechtsstelsel. Uit het onderzoek blijkt dat de wetgever in de afgelopen 25 jaar een 
draai heeft gemaakt van een betrokken wetgever met oog voor de rechtspositie van zzp'ers 
naar een afstandelijke wetgever die zijn taak zeer beperkt opvat. Ruim 25 jaar geleden had de 
wetgever absoluut oog voor die rechtssubjecten die een economisch zwakke positie hadden 
ten opzichte van de wederpartij en zag dat als rechtvaardiging voor het regelen van 
bescherming. Subjecten die zich in juridische kennis en marktpositie niet van een particulier 
onderscheiden zouden naar mening van de wetgever beschermd moeten worden. Hoewel de 
wetgever zich genoodzaakt zag om prioriteit te geven aan wettelijke uniformiteit van het 
begrip consument –waardoor zzp'ers daar niet meer onder geschaard konden worden-, bleef 
het standpunt van de wetgever aangaande bescherming van de zwakke positie van 
rechtssubjecten onveranderd. Zij zouden via reflexwerking een beroep kunnen doen op de 
consumentenbescherming. In de daarop volgende periode bestendigt de wetgever deze lijn 
echter niet. Terwijl de EU nog met een zekere objectiviteit naar de rechtshandelingen van 
zzp'ers kijkt, lijkt Nederland gaandeweg de rechtspositie van zzp'ers en de 
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rechtvaardigingsgrond voor het regelen van bescherming uit het oog verloren te zijn. Ook 
ontbreekt het Nederland aan wetgevend elan. Waar de wetgever meermaals geattendeerd 
wordt op de aanwezigheid van de rechtvaardigingsgrond in de zwakke positie van zzp'ers, 
reageert zij slechts met niet inhoudelijk onderbouwde stellingen en verwijst zij naar andere 
organen die zich maar over de toepassing van consumentenbescherming op zzp'ers moeten 
buigen. Inhoudelijke argumenten tegen het toepassen van consumentenbescherming op 
zzp'ers die van invloed zouden zijn op eventuele rechtvaardigingsgronden blijven verder uit. 
Iets vergelijkbaars is ook te zien in het maatschappelijk debat bij de internetconsultatie 
aangaande de vraag of zzp'ers met consumenten gelijkstaande bescherming zouden moeten 
krijgen bij financiële dienstverlening. Voorstanders wijzen op de ongelijke positie van zzp'ers 
in hun relatie met producenten/dienstverleners en zien hierin rechtvaardiging voor het regelen 
van passende bescherming. Daarentegen hebben tegenstanders wel zorgen, maar deze zijn niet 
gerelateerd aan rechtvaardigingsgronden voor het regelen van bescherming.  
 
Terug naar de basis. Door het regelen van bescherming in het recht wordt een tussen 
partijen bestaande onevenwichtigheid in de rechtsverhouding zo mogelijk weggenomen. Die 
rechtvaardigingsgrond komt onafgebroken terug in de argumenten vóór het regelen van met 
consumenten vergelijkbare bescherming voor zzp'ers. Argumenten tegen het regelen van deze 
bescherming kunnen gevonden worden in economische aspecten, gerechtigdheid en efficiency 
van de genomen maatregelen. Maar dergelijke argumenten blijken niet uit de reacties van de 
wetgever, noch uit die van tegenstanders. Op basis van dit beperkte onderzoek naar een drietal 
richtlijnen en jurisprudentie over de afgelopen 25 jaar kan de voorzichtige conclusie 
getrokken worden dat de argumenten voor het rechtvaardigen consumentenbescherming zeer 
zeker bruikbaar zijn om de rechtspositie van zzp'ers naar een met consumenten vergelijkbaar 
niveau te brengen. Het is aan de wetgever om deze handschoen op te pakken. Maar dan nu op 
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